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RESUMEN 
Esta investigación aborda la problemática del surgimiento de la colaboración en procesos 
interinstitucionales en el sector público. La pregunta de investigación interroga sobre cómo 
lograr que emerja la colaboración en un proceso de construcción colaborativa en el sector 
público. Para abordar el fenómeno se ha utilizado un enfoque holístico en el que cada proceso 
colaborativo se estudia en su entorno actual e histórico para comprender las dinámicas para 
la emergencia de la colaboración que permiten el logro de los objetivos propuestos. 
Cómo estrategia de investigación se han desarrollado tres estudios de casos, el primero con 
fines exploratorios estudia a profundidad la formulación e implementación de la política y el 
sistema de seguridad alimentaria y nutricional en Bogotá DC, el segundo con fines de 
construcción de un modelo estudia mediante técnicas de análisis estadístico multivariado 248 
casos del banco de éxitos de la administración pública entre 2000 y 2012 en Colombia y el 
tercero con fines confirmatorios evalúa el caso de la estrategia de formalización laboral 
mediante innovación en Bucaramanga entre 2011 y 2013. 
Como resultado de ésta investigación se aporta un Modelo Evolutivo del Gobierno 
Colaborativo a la teoría de la Gestión Pública y se introduce el concepto de la Organización 
Intersticial como una semilla de la Organización Emergente de Organizaciones en el campo de 
la Teoría Organizacional en relación con la metáfora de la organización como una red. 
 
DESCRIPTORES O PALABRAS CLAVES EN ESPAÑOL:  
Gobierno colaborativo, Colaboración y sector público, Emergencia Organizacional, 
Organización como red, Estudio de Caso, Seguridad Alimentaria y Nutricional, Formalización 
mediante Innovación. 
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TRADUCCIÓN DEL RESUMEN AL INGLÉS 
This research addresses the problem of the emergence of collaboration in inter-agency 
processes in the public sector. The research question asks about making collaboration emerge 
in a process of collaborative construction in the public sector. To address the phenomenon 
has been used a holistic approach in which each collaborative process is studied in its current 
and historical context for the understanding  of the dynamics that makes collaboration to 
emerge and collaborative processes to achieve their objectives. 
As the research strategy three case studies have been developed, the first one with an 
exploratory purpose have studied in deep the formulation and implementation of the policy 
and the coordination system for food and nutrition security at Bogota, the second one for the 
construction of a model have developed a multivariate statistical analysis to the research of a 
248 cases collection of successful government endeavors at Colombia between 2000 and 
2012. The last case study with confirmatory purposes does evaluate the labor formalization 
strategy through innovation at Bucaramanga between 2011 and 2013. 
As a result of this research an evolutionary model of collaborative government is provided for 
the Public Management field of theory. In addition, this research introduces the concept of the 
Interstitial Organization as a seed for the Emerging Organization of Organizations in the field 
of organizational theory in relation to the metaphor of the organization as a network. 
 
TRADUCCIÓN AL INGLÉS DE LOS DESCRIPTORES:  
Collaborative Government , Collaboration & the public sector, Organizational Emergence, The 
Network Organization, Case Study Research, Food & Nutrition Security, Formalization 
Through Innovation. 
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INTRODUCCIÓN 
 
El fenómeno que se estudia en ésta tesis de maestría son los procesos de colaboración 
interinstitucionales en entidades públicas. Éste fenómeno ha tenido importante atención 
desde el campo de la gestión pública y ha sido estudiado desde la perspectiva de las redes de 
política pública, el gobierno abierto habilitado por los sistemas de información, los contratos 
interinstitucionales y las alianzas público-privadas, entre otros. En este estudio se ha 
consultado en especial la literatura que hace referencia al término de gobierno colaborativo o 
gobierno interactivo. 
La pregunta central de la investigación fue ¿Cómo y por qué emerge la colaboración en 
procesos de gobierno colaborativo? y para dilucidar la naturaleza de éste fenómeno se ha 
acudido al estudio de casos como estrategia de investigación, para lo cual el autor se ha 
apoyado decididamente en el abordaje metodológico propuesto por Yin (2003) y ha 
desarrollado una estrategia de tres iteraciones sobre casos de estudio de procesos 
colaborativos, aplicando una combinación de investigación cualitativa y cuantitativa con 
fuentes primarias y secundarias que ha arrojado resultados robustos en la comprensión del 
fenómeno desde una perspectiva evolutiva y con una mirada holística. 
En particular las proposiciones iniciales se apoyan en los aportes de Edelenbos (2005) 
inspirando la intuición por la existencia de lo que aquí es llamado “la organización intersticial” 
y en Hardy & Agostinelli (2008) para proponerla como una organización en sí misma. En 
Emerson, Nabatchi, & Balogh (2012) para sentar las bases de la comprensión de la naturaleza 
evolutiva del gobierno colaborativo y en el trabajo de Borgatti & Foster (2003) apoyado en los 
estudios de Harary & Batell (1981) sobre sistemas para comprender la emergencia 
organizacional en redes interinstitucionales. 
A través de las tres iteraciones de estudios de casos las proposiciones se van refinando hasta 
obtener resultados confirmatorios. 
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PRESENTACIÓN DEL FENÓMENO A ESTUDIAR 
 
El fenómeno que se estudia en esta investigación son los procesos de construcción 
colaborativa en el sector público. Estos procesos permiten a la sociedad involucrar arreglos de 
entidades públicas, privadas y ciudadanos en la toma de decisiones y solución de problemas 
que de otra forma no podrían resolverse con facilidad (O‘Leary, Gerard, & Bingham, 2006). 
Son fenómenos complejos que por su naturaleza deben ser estudiados al menos en su entorno 
inmediato (los arreglos interinstitucionales); éstos arreglos también están inmersos en un 
entorno que los condiciona y que puede comprenderse según el modelo P.R.E.S.T (político, 
regulatorio, económico, social y tecnológico) descrito por (Lemaire, 1997); sin embargo, éste 
entorno al que los arreglos interinstitucionales están expuestos y al que su respectiva 
estrategia está condicionada no es el foco de ésta investigación sino los procesos en sí mismos 
y su entorno inmediato (los arreglos interinstitucionales) que condicionan los procesos 
colaborativos que desarrollan. Dejar de lado la influencia del entorno desde la perspectiva 
P.R.E.S.T. en el ámbito de ésta investigación sobre los procesos colaborativos obedece a 
necesidades de foco en la investigación y permite trazar un camino para futuras 
investigaciones que expandan y refinen nuestro entendimiento de los procesos de gobierno 
colaborativo en su entorno.   
 
Importancia del fenómeno. 
En la actualidad existe un marcado interés de los gobiernos en todo el mundo por desarrollar 
procesos de construcción colaborativa que involucren a diferentes actores de la sociedad en 
las tareas propias de las entidades públicas; esto con la expectativa de lograr mejores y más 
efectivos resultados en la gestión pública que se ha visto retada por la aceleración de los 
cambios tecnológicos, la escases de recursos y el incremento de la interdependencia entre 
entidades públicas, sector privado y ciudadanía (Thomson & Perry, 2006). En el caso 
Colombiano se ha identificado en éste estudio que 34% de los casos de éxito de la 
administración pública entre los años 2000 y 2012 corresponden a procesos colaborativos. 
Éste crecimiento de la atención en lo que se conoce como Gobierno Colaborativo o Gestión 
Pública Colaborativa se ha desencadenado en los últimos años gracias al desarrollo de otros 
cuerpos de conocimiento, en particular desde los sectores privados de la economía como el de 
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la innovación abierta y el co-management, ambos inspirados por los trabajos previos de 
Elinor Ostrom (2002) y otros investigadores en relación con la teoría de los bienes comunes y 
la acción colectiva; y por otro lado, las contribuciones de Edgar Morín (1998) y otros en el 
desarrollo de la mirada de la realidad desde la complejidad. Sin embargo, lo que catapultó el 
interés de las entidades públicas por los procesos de construcción colaborativa fue el 
desarrollo acelerado de las tecnologías de información y comunicaciones (TICS) en los últimos 
tiempos que ha permitido el surgimiento de los llamados “Medios Sociales”, conectando a 
personas distantes geográficamente a muy bajo costo para construir y fortalecer la posibilidad 
de interactuar en formas asíncronas, anónimas o nombradas, desencadenando un gran 
potencial en la creación conjunta de conocimiento (Agranoff, 2006) que puede ser utilizado en 
las más diversas aplicaciones: desde la mera diversión hasta la construcción colectiva de 
políticas e instrumentos públicos. Éste nuevo escenario de posibilidades abierto por las TICS 
dio lugar al desarrollo de una práctica en el sector público que ha sido generalmente llamada 
Gobierno abierto (Lathrop & Ruma, 2010), en particular desde la publicación por parte del 
gobierno de Estados Unidos de Norteamérica de su “OPEN GOVERNMENT INITIATIVE”. 
 
En Colombia, el Ministerio de las Tecnologías de la Información y las Comunicaciones y en 
particular, su programa de Gobierno en Línea vienen adelantando lo que se ha llamado: La 
Estrategia de Gobierno en Línea.  Esta estrategia está diseñada para que todas las entidades 
de los órdenes territorial y nacional, implementen un modelo de gestión en la que los 
diferentes actores involucrados en la provisión de los servicios públicos crean conjuntamente 
éstos servicios y toman las decisiones de política, conjuntamente con las entidades públicas, 
en particular valiéndose de las TICS disponibles. En el marco de esta estrategia, el programa 
Gobierno en línea ha diseñado un modelo de madurez con cinco componentes: interacción, 
transacción, transformación, información y democracia; estando el componente de 
democracia definido de la siguiente manera: 
 
“Se crean las condiciones para facilitar la participación de los ciudadanos en la discusión 
de temas de interés público, en el proceso de toma de decisiones, y en la construcción 
colectiva de políticas públicas, planes, programas, temas legislativos y reglamentarios, 
así como en el seguimiento a la ejecución y el control social, en un diálogo abierto de 
doble vía con un Estado totalmente integrado en línea. 
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Los espacios virtuales que se habilitan refuerzan otros medios y mecanismos de 
participación ciudadana y la información y las estrategias”. 
 
Este modelo de madurez incluye para cada componente, unos niveles por los cuales las 
entidades públicas podrán ir pasando en la medida que fortalecen sus capacidades en cada 
uno de ellos; estos son: nivel inicial, nivel básico, nivel avanzado y nivel de mejoramiento 
permanente. 
 
Las entidades deberán obligatoriamente implementar el componente de democracia de 
acuerdo a unos plazos establecidos en el Manual de la estrategia de Gobierno en Línea (GEL, 
2011); la obligatoriedad de su implementación y en especial para el interés de ésta 
investigación, la obligatoriedad de implementación del componente de Democracia hacen 
requerir para el corto y mediano plazo en nuestro país, una comprensión profunda del 
fenómeno de los procesos de construcción colaborativa en el sector público, de tal manera que 
sean minimizados los riesgos relacionados con una pobre implementación, que ocasionarían 
tanto el desperdicio de los recursos del estado en esta tarea como el perder la oportunidad 
que llegue a emerger de una vez por todas una democracia participativa.  
Aspectos ontológicos y epistemológicos 
Esta tesis se desarrolla desde un punto de vista ontológico en el que la realidad es objetiva. De 
ésta manera, el autor presume que los procesos de construcción colaborativa en las entidades 
del sector público, son un fenómeno existente en sí mismo con cualidades y características 
independientes del sujeto que intenta conocerlos.  
Desde el punto de vista Epistemológico, el intento por conocer el fenómeno presupone la 
capacidad de desarrollar un conocimiento también objetivo, que con el apoyo de una 
metodología rigurosa de investigación puede ser separado de las predisposiciones y valores 
particulares del investigador. 
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MARCO TEÓRICO - CONCEPTUAL  
Este estudio aborda e intersecta dos principales campos de conocimiento; el gobierno 
colaborativo y las organizaciones como redes. 
Se inició éste estudio con una revisión teórica profunda y amplia sobre el gobierno 
colaborativo en el campo de la administración pública, y la teoría de las redes 
organizacionales; ésta revisión teórica aportó las primeras pistas para contestar las preguntas 
de la investigación y permitió generar unas líneas temáticas de interés para abordar el primer 
estudio de caso.   
Se revisaron los artículos científicos relevantes en los campos de la administración pública y 
la teoría organizacional, se codificaron los artículos de acuerdo a las siguientes categorías: 
gobierno colaborativo, organizaciones como redes, colaboración, redes de gobierno 
colaborativo y complejidad. Se construyó un marco conceptual utilizando los elementos que a 
juicio del autor constituyen los aspectos teóricos más importantes del constructo desde los 
dos campos de conocimiento. 
Verificaciones adicionales de literatura se realizaron sobre el caso de estudio como estrategia 
de investigación y la teoría de redes sociales para complementar el abordaje conceptual y 
metodológico sin pretender que estas sean un recorrido exhaustivo por los respectivos 
campos de conocimiento. 
Gobierno colaborativo 
Los procesos de construcción colaborativa en el sector público han recibido atención 
incremental de los investigadores en el campo de la administración pública en la últimas dos 
décadas; algunos ejemplos recientes:  (Cooper, Bryer, & Meek, 2006; Dagnino, 2004; Emerson 
et al., 2012; Johnston, Hicks, Nan, & Auer, 2011; McGuire, 2006; Sirianni, 2008; Zhang & Cao, 
2010); sin embargo hay evidencia que demuestra que la práctica de la Gestión Pública 
Colaborativa no es algo nuevo (McGuire, 2006) y puede ser trazada siglos atrás.  
 
Mediante estos procesos, las entidades del estado pretenden vincular dentro de sus procesos 
misionales a diferentes actores de la sociedad que por diversas razones pueden llegar a hacer 
aportes de valor para la obtención de resultados mucho más efectivos que si fueran 
desarrollados únicamente por la entidad competente; entre otros, los actores pueden ser: 
grupos o individuos ciudadanos, otras entidades públicas, universidades u otras entidades 
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académicas, empresas privadas, organizaciones no gubernamentales (ONGs), etc.; en 
resumen, diversos involucrados que puedan aportar en la construcción, debido a que poseen 
conocimiento especializado (Hawamdeh, 2007), conocen la perspectiva histórica del asunto 
en cuestión, cuentan con recursos valiosos, representan puntos de vista interesantes, u otras 
diversas razones que este estudio pretende identificar (Johnston et al., 2011). A pesar de lo 
anterior, se ha reportado que aún el grueso del trabajo de los administradores públicos sigue 
realizándose mediante sus jerarquías individuales (Agranoff, 2006) lo cual plantea un 
potencial importante de desarrollo en la práctica. 
 
El Gobierno Colaborativo como área de estudio tiene a juicio de éste autor sus raíces en los 
trabajos de Elinor Ostrom; en particular en su tesis de doctorado (Elinor Ostrom, 1965) donde 
estudió la gestión del agua en Los Ángeles (California). Ella encontró una problemática 
compleja en la responsabilidad y gobierno de éste sistema regional de aguas, dado que 
existían varias agencias públicas con responsabilidad legal sobre el mismo recurso; la 
profesora Ostrom lo describe así: 
“… un conjunto complejo de cuencas interrelacionadas de agua subterránea a lo largo 
de los sistemas de los ríos de Los Ángeles y San Gabriel…”  
 
Elinor Ostrom reconoció en este caso la emergencia de un “sistema de toma de decisiones 
político descentralizado” como una solución a la necesidad de satisfacer los intereses de las 
comunidades y las instituciones involucradas. Este sistema puede ser visto como una forma 
de Gobierno Colaborativo donde el principio fundamental del egoísmo individual en el que se 
soporta toda la economía neoclásica es retado (Ostrom, 2002) y un individuo dispuesto a 
colaborar emerge en un marco institucional de normas sociales. Trabajos suyos posteriores a 
su tesis en la explicación de la Acción Colectiva (Ostrom, 2000) también han sido influyentes.  
Así como en países occidentales (Morse, 2011)., también en China (Wu, Ma, & Yang, 2010; 
Zhang & Cao, 2010) se identifica que la necesidad de comprender el fenómeno de los procesos 
de Gobierno Colaborativo es prioritaria, ubicando este constructo en una escala de interés 
global. 
Dado que es del interés de éste autor estudiar el fenómeno de los procesos colaborativos de la 
gestión pública en su entorno, la revisión de la bibliografía inicia con la presentación de 
posiciones de algunos autores que diferencian el constructo más amplio del gobierno 
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colaborativo de otros constructos en la búsqueda de su identificación, continúa con la  
presentación  y comparación de los modelos desarrollados para el gobierno colaborativo, del 
cual hacen parte los procesos de gobierno colaborativo y continúa con la revisión de otras 
obras alrededor de las características de los procesos de gobierno colaborativo.  
 
Diferenciando el constructo de gobierno colaborativo de otros constructos 
 
La clasificación de las innovaciones interorganizacionales institucionales propuesta por 
Steelman & Mandell (2003) supone que es posible identificar un tipo de arreglo 
interorganizacional dependiendo de la necesidad; su propuesta incluye las siguientes 
tipologías: la coordinación intermitente, las fuerzas de tarea temporales, la coordinación 
permanente o regular, las coaliciones y las estructuras en red.  
Sullivan & Skelcher (2002) exploran los conceptos de los Contratos y de las Redes como 
mecanismos de colaboración: 
"Los contratos para la mayoría de los casos son acuerdos formales, específicos y 
jurídicamente vinculantes entre las entidades. Las redes, sin embargo, se constituyen 
sobre la base de las relaciones informales regulados por las obligaciones de la 
confianza y la reciprocidad”. 
Para Sullivan & Skelcher (2002) las redes de políticas no necesitan contratos formales porque 
su eficiencia para obtener la colaboración emergente se basa en valores como la confianza y la 
reciprocidad que con frecuencia están relacionados con los tipos de interacciones que son 
continuas en el tiempo. En éste sentido el trabajo de Berardo (2009) muestra como la posición 
en una red social suele tener una influencia directa en la generación de confianza respecto a 
un actor, en particular las redes densas y las posiciones centrales tienden a generar mayores 
grados de confianza. 
En su estudio Ansell & Gash (2007), distinguen el Gobierno Colaborativo de otros conceptos, 
como las Redes de Políticas y Asociaciones Público - Privadas, siempre utilizando su propia 
definición para separarlos. Acerca de las Redes de Políticas, afirman que la principal 
diferencia está en la posibilidad de participar en procesos informales de colaboración a 
diferencia del proceso formal que debe ser establecido en el Gobierno Colaborativo. Además, 
sobre Asociaciones Público-Privadas, sostienen que este tipo de mecanismo está dirigido a 
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obtener la cooperación más que la toma de decisiones como en el Gobierno Colaborativo. EN 
esta investigación se considera que el gobierno colaborativo puede incorporar procesos de 
decisión formales e informales. 
 
El modelo de Gobierno Habilitado por Redes propuesto por Goldsmith & Eggers (2004)  fue 
desarrollado con base en casos de estudio de servicios públicos provistos por gobiernos de 
varios países mediante la articulación de redes de agencias públicas y empresas del sector 
privado. En su libro, destacan los siguientes problemas del Gobierno Habilitado por Redes: 
 No es fácil mantener la coordinación entre los diferentes nodos de la red; en particular 
en alineamiento estratégico y en comunicación. 
 Existe un reto en cuanto al control que el gobierno debe mantener sobre la red, pues al 
depender de ella, actores privados podrían cooptarla y utilizarla para sus fines. 
 Los diseños organizacionales (procesos, cargos, sistemas de información, mecanismos 
de gobierno, etc.) de las entidades públicas no están preparados para el gobierno 
habilitado por Redes; ellos están preparados para modelos de Gobierno Jerárquico. 
Adicionalmente estos últimos autores presentan los siguientes beneficios del Gobierno 
Habilitado por Redes: 
 Permite experimentar habilitando la innovación 
 Favorece el trabajo conjunto con proveedores especializados de los cuales se puede 
aprovechar a fondo su experticia. 
 Incrementan la flexibilidad para incrementar o reducir con agilidad la capacidad en la 
prestación de servicios. 
 Habilita la capacidad de los participantes de la red para la toma de decisiones al nivel 
apropiado. 
En particular este trabajo se centra más en la problemática de la prestación de los servicios 
públicos que en la toma de decisiones de política pública; sin embargo las ideas allí 
desarrolladas siguen siendo de interés, dado que los procesos de gobierno colaborativo 
pueden desarrollarse no solo para la definición de políticas públicas sino para su 
instrumentación, y la toma colaborativa de decisiones, puede presentarse en los niveles 
estratégico, táctico y operativo de la gestión pública. 
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Modelos de gobierno colaborativo 
 
Gobierno Interactivo es el término utilizado por Edelenbos (2005) para ilustrar los procesos 
de participación ciudadana en el gobierno. En su estudio sobre el caso holandés, Edelenbos 
establece una tensión entre los organismos oficiales y lo que él denomina proto-instituciones 
que surgen de los procesos interactivos de gobierno. A partir de sus observaciones de estas 
instituciones emergentes, determina que a menudo tienen "métodos, etapas, reglas y roles 
para los actores" generando una estructura emergente. Esta reflexión sugiere la posible 
existencia de organizaciones o instituciones diferentes a las entidades públicas en el marco de 
procesos de gobierno colaborativo, lo cual es del interés de esta investigación. 
Como conclusión del caso holandés, hay un "eslabón perdido institucional" en el que se 
desconecta el proceso de Gobierno Interactivo del proceso formal de toma de decisiones en la 
entidad pública. Cuando el proceso de Gobierno Interactivo termina, las entidades formales 
recuperan el papel protagónico dejando a las instituciones emergentes (según el discurso de 
Edelenbos) detrás de escena. 
 
La Gestión Pública Colaborativa es descrita por O‘Leary y sus colaboradores (2006) de la 
siguiente manera: 
 
…es un concepto que describe el proceso de facilitar y operar arreglos 
multiorganizacionales para resolver problemas que no pueden ser resueltos 
fácilmente por organizaciones individuales.  
 
Si bien en su artículo, estos autores no definen un modelo, su definición de Gobierno 
Colaborativo permite deducirlo; para ellos la Gestión Pública Colaborativa se trata 
fundamentalmente de facilitar y operar arreglos multiorganizacionales que son capaces de 
resolver problemas que las organizaciones individuales por su cuenta no serían capaces de 
resolver. De ésta definición es destacable que hay un privilegio por el arreglo 
“multiorganizacional” que podría ser equivalente a “interinstitucional” sobre el proceso 
mismo de resolución colaborativa de problemáticas. Queda cierta inquietud sobre el verbo 
“facilitar” que implica la disposición de ciertas condiciones para que el arreglo 
multiorganizacional emerja versus la posibilidad de haber utilizado el verbo “crear” que 
implica el involucramiento directo y el compromiso con su emergencia. De cualquier forma, 
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esta definición permite proponer claramente dos fases en el marco del gobierno colaborativo; 
una fase de crecimiento del arreglo de entidades en la que el objetivo es facilitar las 
condiciones para el desarrollo de éste, y una segunda fase en la que el arreglo 
multiorganizacional debe ser operado, de tal forma que puedan ser resueltos 
colaborativamente las mencionadas situaciones problemáticas. Nada nos dice este modelo 
sobre si el arreglo multiorganizacional puede ser operado múltiples veces para la solución de 
múltiples problemas o por el contrario, cada problema tiene su propio y único arreglo 
multiorganizacional que debe ser creado. 
 
Para Ansell & Gash (2007), el Gobierno Colaborativo se define así:  
Un arreglo gubernamental donde una o más entidades públicas se involucran 
directamente con interesados no estatales en un proceso colectivo de toma de 
decisiones que es formal, orientado al consenso, y deliberativo y que busca elaborar o 
implementar políticas públicas o dirigir programas o bienes públicos. 
Según esta definición, el Gobierno Colaborativo se trata de un arreglo de entidades públicas 
que se involucran en un único proceso de toma de decisiones de manera colectiva. Para estos 
autores, otros esfuerzos que no sean orientados a la toma de decisiones no hacen parte del 
concepto de Gobierno Colaborativo. Sin embargo, el modelo que ellos proponen (Ansell & 
Gash, 2007, p. 550) y del cual se reproduce un esquema en la siguiente figura, se centra en el 
proceso de colaboración para la toma de decisiones como elemento principal, entendiendo 
que el logro de sus objetivos es facilitado por: unas condiciones iniciales en términos de las 
relaciones de poder de los participantes (Agranoff, 2006), y la historia previa de cooperación 
o conflicto entre ellos, unas reglas de juego (diseño institucional) de la colaboración y un 
estilo de liderazgo que está en capacidad de facilitar que la colaboración emerja. Desde esta 
perspectiva, es posible comprender que para Ansell & Gash (2007, p. 550) el arreglo 
Gubernamental está embebido en cada proceso colaborativo y de ésta manera es único y no 
reutilizable. Así, para ellos Gobierno Colaborativo resulta ser un proceso colaborativo de toma 
de decisiones que cuenta con un arreglo gubernamental de entidades públicas para la solución 
de un problema particular. Otros modelos parecen ser más acertados para explicar el 
fenómeno. 
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Ilustración 1. Modelo de Gobierno colaborativo de Ansell & Gash. 
 
Fuente: (Ansell & Gash, 2007) 
La siguiente es la definición  de Emerson, Balogh y Nabatchi (2012, p. 2) para el gobierno 
colaborativo: 
Son procesos y estructuras de toma de decisiones de política pública y gestión que 
involucran personas constructivamente a través de los límites de agencias públicas, 
niveles de gobierno y/o las esferas pública, privada y cívica para llevar a cabo un 
propósito público que de otra forma no podría realizarse. 
Es notable la diferencia entre esta y la propuesta de Ansell & Gash (2007); mientras los 
segundos se concentran en un proceso de colaboración para la toma de decisiones; Emerson, 
Nabatchi y Balogh se concentran no en el proceso sino en el arreglo de entidades involucradas 
en el proceso; lo que ellos llaman un régimen de Gobierno Colaborativo como puede 
apreciarse en la siguiente figura que  reproduce un esquema del modelo presentado en su 
artículo: 
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Ilustración 2. Gobierno Colaborativo Integrativo de Emerson et al. 
 
Fuente: (Emerson et al., 2012, p. 6) 
 
Este modelo muestra una perspectiva más amplia sobre el Gobierno Colaborativo donde los 
"procesos" existen y se denominan "acciones", solo que son parte de una construcción más 
compleja que incluye: un régimen de Gobierno Colaborativo, la dinámica de colaboración, un 
circuito de retroalimentación, las acciones y los resultados; todo en el marco de su entorno de 
referencia. A su vez al llamar este entorno como “el entorno del sistema” los autores declaran 
que entienden el gobierno colaborativo como un sistema, lo cual es una característica nada 
despreciable para entender su visión del gobierno colaborativo y por tanto este modelo se 
considera en el marco de esta investigación como el más apropiado para la comprensión del 
fenómeno. 
 
Características y posibilidades de los procesos de gobierno colaborativo 
 
Niveles de acción interinstitucional  
 
Una característica destacable de los procesos de gobierno colaborativo son los diferentes 
niveles de la administración pública a los que se pueden llevar a cabo.  No sólo existe una 
necesidad de colaboración y coordinación entre las instituciones que operan en el mismo 
nivel. Por ejemplo: entre dos o más entidades que son orgánicas de una entidad principal. Las 
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agencias al mismo tiempo tienen que colaborar con su oficina principal en sí, esto se llama 
Gobernanza Multinivel (Sullivan & Skelcher, 2002) en la que "la colaboración, por lo tanto, 
implica relaciones horizontales y verticales entre organizaciones ". 
 
Más recientemente otros autores centran su atención en la brecha de “gobernanza” que 
ocurre cuando los límites geográficos o los límites entre entidades, no permiten que se 
desarrollen soluciones eficaces para la prestación de algún servicio público (McKinney, 
Harmon, & Johnson, 2009). En particular estos autores hacen referencia al término 
“Colaboración Regional” enfatizando en las problemáticas de territorios cuyas problemáticas 
deben ser resueltas a través de arreglos interinstitucionales público-privados, y para ello 
ofrece una serie de estrategias y técnicas que pueden ser de utilidad.  
En su libro McKinney, Harmon y Johnson (2009) presentan cuatro modelos de Colaboración 
Regional, estos son: Modelo voluntario no vinculante, Modelo Voluntario vinculante, Modelo de 
Estricto Cumplimiento y el Modelo de Consolidación; los diferentes modelos varían de acuerdo 
a la formalidad del vínculo y su estabilidad en el tiempo. Este enfoque está orientado por un 
proceso lineal (McKinney et al., 2009, p. 77) 
 
Condiciones previas 
Con el fin de tener un terreno adecuado para que la colaboración crezca, algunas condiciones 
previas podrían ayudar. Según Bryson, Crosby, & Stone (2006) las siguientes condiciones 
previas influyen en el surgimiento de la colaboración en un entorno de Gobierno Colaborativo: 
 los entornos turbulentos 
 una historia de fracaso sin la colaboración 
 la existencia de uno o más mecanismos de enlace (patrocinadores poderosos, acuerdo 
general sobre el problema o redes existentes).  
 
La colaboración 
 
En Himmelman (2002) citado por O'Flynn (2009) se presenta una definición de Colaboración 
que es útil en este contexto:  
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La colaboración es un proceso mediante el cual las organizaciones intercambian 
información, modifican actividades, comparten recursos y mejoran la capacidad de 
cada una para obtener beneficios y un propósito mutuo, compartiendo riesgos, 
responsabilidades y recompensas. 
 
O'Flynn es crítica al mencionar que la colaboración en muchos casos ni siquiera es deseable y 
que debe seleccionarse con cuidado en cada caso en qué actividades una organización pública 
debiera involucrarse en un proceso colaborativo. Otras opciones están disponibles según el 
mencionado trabajo de Himmelman: la interrelación, la coordinación y la cooperación son 
fenómenos de menor riesgo y menor recompensa que pueden preceder a la colaboración. 
El éxito de un proceso de Gobierno Colaborativo depende del grado de colaboración 
alcanzado; Cooper, Bryer & Meek (2006) fueron a fondo en la comprensión de la colaboración 
como un constructo multidimensional. Como resultado de su investigación, ellos definen la 
emergencia de la colaboración en términos de sus resultados deseados, siendo ellos: 
• Mejora de la confianza de los ciudadanos en el gobierno 
• Mejora de la confianza ciudadana en el gobierno 
• Mejora de la competencia ciudadana 
• Mejora de la eficacia del gobierno 
• Mejora de la capacidad de respuesta del gobierno 
• Mejora de la legitimidad del gobierno 
 
Para Thomson & Perry (2006) la colaboración es un fenómeno complejo compuesto por cinco 
dimensiones: gobernanza (la estructura y acuerdos para la toma de decisiones), 
administración (combinación de coordinación y jerarquía), autonomía organizacional (el 
proceso de conciliar intereses individuales y colectivos), mutualidad (la construcción de 
beneficios para todos los participantes), y normas (la construcción de capital social). 
 
Sobre el proceso de colaboración en sí, Bryson , Crosby & Stone (2006) han señalado que es 
más probable obtener la colaboración si se tiene un cuidado especial en: 
• La forma y el contenido de los acuerdos iniciales y el proceso para formular, sobre 
todo cuando los objetivos institucionales individuales suponen un conflicto entre las 
instituciones. 
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• La existencia de "patrocinadores comprometidos y defensores eficaces en muchos niveles 
que proveen liderazgo formal e informal" 
• La legitimidad de la red de colaboración creada entre sus grupos de interés 
• El esfuerzo continuo para generar confianza 
• Asimetrías de poder y resolución de conflictos 
• Planificación y estrategias emergentes 
• Los factores ambientales que podrían dar forma a la estructura de la red 
• Mecanismos formales e informales que rigen las fortalezas y debilidades de las 
personas involucradas y de las instituciones 
• Evaluación continua mediante métricas y sistemas de retroalimentación 
 
Con base en un estudio de dieciséis casos de redes de colaboración públicas, público – 
privadas y privadas,  Linden (2010) destaca dos grandes retos para el surgimiento de la 
colaboración inter-agencias; la naturaleza individualista predominante en occidente y la 
prevalencia de los modelos jerárquicos de las entidades públicas y en general las 
organizaciones y los sistemas en la actualidad. Siete factores son reconocidos en este estudio 
como promotores del surgimiento de la colaboración en el marco de arreglos inter-agencias: 
 Las partes tienen un objetivo o interés específico compartido y no es posible lograrlo 
cada uno por su cuenta. 
 Las partes están dispuestas a adelantar un proceso colaborativo y a proveer algo de si 
para dicho proceso. 
 Participan las personas correctas. 
 El proceso de colaboración es creíble y transparente. 
 Hay uno o varios líderes promotores del proceso. 
 Hay relaciones de confianza entre las partes. 
 Las partes poseen habilidades de liderazgo colaborativo y están dispuestas a usarlas. 
 
Para Linden, la forma de producir deliberadamente procesos colaborativos consiste en “crear 
sistemas, métodos, recompensas y estructuras que propician culturas verdaderamente 
colaborativas, atraen y mantienen personas cuya intención natural es colaborar”.  
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Enfoque en el involucramiento de los actores en el proce so colaborativo 
 
Otra característica de los procesos de Gobierno Colaborativo es el enfoque utilizado en el 
involucramiento de los actores. Para Vigoda (2002)   las entidades púbicas deben rediseñarse 
sometiéndose a  “cambios estructurales y culturales “ de tal manera que puedan hacer uso 
extensivo del empoderamiento a los ciudadanos, lo que permitiría el desarrollo de la 
colaboración. Esta posición está en sintonía con el “eslabón perdido institucional” (Edelenbos, 
2005), según el cual hay un momento en el que el proceso colaborativo y el proceso real de 
toma de decisiones en la organización se desarticulan; perdiendo la institución credibilidad 
ante el ciudadano y perdiendo el ciudadano el empoderamiento del que habla Vigoda (2002). 
 
Entre seis diferentes enfoques (adversaria, electoral, de intercambio de información, de 
grupos de la sociedad civil y el deliberativo) para el involucramiento cívico en procesos de 
gobierno colaborativo; Cooper, Bryer & Meek (2006) argumentan en favor del enfoque 
Deliberante en el que los actores buscan consenso para la acción mediante el diálogo, la acción 
conjunta y la responsabilidad compartida sobre los resultados de las decisiones tomadas. Sus 
raíces pueden trazarse a Habermas (1975) donde se explica una democracia deliberativa. Este 
enfoque se entiende  en armonía con las definiciones de Gobierno Colaborativo presentadas 
anteriormente. En su artículo, los autores se refieren al Gobierno Colaborativo como Gestión 
Pública Colaborativa centrada en el Ciudadano. 
 
El rol del administrador público colaborativo 
 
Para McKinney, Harmon & Johnson (2009), en el rol del líder como promotor del proceso 
colaborativo destacan las siguientes características deseables: 
 Comparte el proceso de decisión 
 Se comunica a través de múltiples redes de intereses diversos 
 Trabaja a través de jurisdicciones distintas 
 Se compromete con un sentido regional del territorio 
 Se enfoca en un rango amplio de asuntos integrados pero que compiten unos con otros 
 Acepta la incertidumbre y se adapta según la necesidad 
 Comparte el poder y moviliza gente, ideas y recursos 
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En su artículo, McGuire (2006) recorre varias fuentes en la teoría del Gobierno Colaborativo 
en su intención de describir las principales habilidades que debe tener un funcionario público 
cuando lidera un esfuerzo de colaboración interinstitucional; las principales son: 
  Tener la capacidad de comprometer recursos institucionales valiosos para otros 
miembros del arreglo interinstitucional como conocimiento, fondos, experticia o 
información 
 Poseer habilidades gerenciales clásicas para la comunicación, la negociación, el 
pensamiento estratégico y la habilidad de construir equipos de trabajo. 
  Su objetivo principal es encontrar la manera de construir la confianza que facilite la 
emergencia de la colaboración.  
Una importante corriente de estudios sobre colaboración en situaciones de emergencia o 
desastres se ha desarrollado; ver por ejemplo Drabek & McEntire (2002). Dado que el interés 
de ésta investigación se concentra en situaciones de normalidad, aquellos estudios no se han 
revisado a fondo. 
 
 
Organizaciones desde la perspectiva de las redes 
 
La organización es el constructo que por excelencia estudian las ciencias de gestión; en ese 
sentido mucho se ha investigado y escrito a cerca de las organizaciones. En este estudio me he 
concentrado en identificar el abordaje del concepto de organización desde la perspectiva de 
las redes.  
El paradigma de redes y la organización 
 
El interés por comprender a las organizaciones desde la perspectiva de las redes se desarrolló 
con fuerza desde la sociología y la ciencia organizacional (Podolny & Page, 1998); éste surgió 
como una crítica a las miradas de mercados y jerárquica planteada desde la economía.   
Más adelante, desde el campo de la Gerencia Estratégica se empezaron a estudiar las 
estructuras de las corporaciones multinacionales utilizando la metáfora de la red para 
describir  el constructo de relaciones entre los cuarteles generales de éstas y sus subsidiarias 
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en todo el mundo (Ghoshal & Nohria, 1986) lo que dio origen a la obra clásica de Nohria & 
Eccles (1992). 
En general este abordaje de redes hace referencia a redes conformadas por diferentes 
organizaciones; en su revisión de las funcionalidades que ofrecen éstas redes, Podolny & Page 
(1998) destacan la capacidad de aprendizaje que se crea al establecer relaciones duraderas 
entre entidades que poseen conocimientos complementarios, facilitando no solo el 
intercambio sino el desarrollo de nuevo conocimiento valioso. También la legitimidad 
compartida de la que se pueden beneficiar entidades en la red a partir de su asociación con 
una entidad de mayor estatus y finalmente, beneficios económicos representados en menores 
costos de transacción derivados de la confianza, mayor propensión a la buena calidad gracias 
a las relaciones de largo plazo y mayor sensibilidad a las señales del mercado debida a la 
eficiencia en el flujo de información. 
Según los hallazgos de Baker (1990) en general las organizaciones tienden a preferir modos 
transaccionales de organización (de mercado) con un alto número de contrapartes cuando 
son suficientemente poderosas para imponer sus condiciones. En los casos en los que las 
organizaciones no son tan fuertes, buscan estructurar relaciones de largo plazo con un menor 
número de contrapartes para buscar en la red los beneficios que no pueden obtener del 
mercado mediante un ejercicio de poder. 
Dado que las organizaciones en red son una forma de un nivel superior de organización 
(Podolny & Page, 1998), los estudiosos de ésta forma de organización parecen haber partido 
de la existencia de dicha organización superior; por ejemplo: el cluster, el joint venture 
(Gulati, 1998) o en el caso público; la red de gobierno. Poco se han preocupado por investigar 
los procesos que conducen a la emergencia de dichas organizaciones de nivel superior y las 
han dado por descontadas, dejando de lado la alta tasa de fracasos en éste tipo de 
organizaciones (Podolny & Page, 1998, p. 71) 
Tabla 1.  Abordaje de la organización como red desde la literatura científica 
Tipo de Red 
Organizacional 
Ejemplos Autor 
Red 
intraorganizacional 
La gran organización multinacional 
como un conjunto de relaciones 
entre el cuartel general y sus 
subsidiarias. 
(Ghoshal & Nohria, 1986) 
conservando el principio de Redes 
Anidadas (Harary & Batell, 1981) 
Red 
interorganizacional 
Las alianzas entre una organización y 
alguno o algunos de sus proveedores 
(Baker, 1990; Podolny & Page, 1998) 
conservando el principio de Redes 
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Tipo de Red 
Organizacional 
Ejemplos Autor 
para optimizar cadenas de 
abastecimiento a través del 
aprovechamiento conjunto de las 
capacidades de los aliados 
Anidadas (Harary & Batell, 1981) 
Red 
interorganizacional 
Servicios públicos provistos por 
gobiernos de varios países mediante 
la articulación de redes de agencias 
públicas y empresas del sector 
privado. 
(Goldsmith & Eggers, 2004) 
conservando el principio de Redes 
Anidadas (Harary & Batell, 1981) 
Redes Latentes de 
trabajadores 
Redes de personas y equipos que se 
articulan en el tiempo ante la 
oportunidad de incorporarse como 
componente de una red superior.  
El caso de la industria de televisión 
británica (Starkey, Barnatt, & 
Tempest, 2000) que también 
conserva el principio de Redes 
Anidadas (Harary & Batell, 1981); sin 
embargo incorpora la noción de 
temporalidad y cambio al considerar 
que la red puede activarse o 
desactivarse ante requerimientos de 
la red superior. También el trabajo de 
Hite & Hesterly (2001) aborda las 
redes organizacionales desde una 
perspectiva evolutiva. 
Redes multinivel Redes latentes, redes intra e inter-
organizacionales. 
(Borgatti & Foster, 2003; Kozlowski & 
Klein, 2000; Moliterno & Mahony, 
2011) 
conservando el principio de Redes 
Anidadas (Harary & Batell, 1981) 
Emergencia 
Organizacional, 
nuevas redes a partir 
de redes 
organizacionales 
existentes. 
Organizaciones que surgen de otras 
organizaciones; el caso de los 
Spinout en las Universidades 
Nicos & Sue (2003) se alejan del  
principio de Redes Anidadas (Harary 
& Batell, 1981), dándole una 
perspectiva evolutiva fuerte a las 
redes organizacionales. 
Fuente: Elaboración propia. 
Otros enfoques incluyen las Redes Latentes  (Starkey et al., 2000), y las redes multinivel 
(Borgatti & Foster, 2003) y (Kozlowski & Klein, 2000). Todas las anteriores aproximaciones a 
la organización como red se fundamentan en el principio de sistemas de redes anidadas 
(Harary & Batell, 1981). 
 
La aproximación multinivel en redes organizacionales y las redes anidadas 
 
Para Borgatti & Foster (2003) el paradigma de redes organizacionales debe abordarse desde 
una perspectiva multinivel, así, una empresa es una red de áreas funcionales, un área 
funcional es una red de individuos; cada nodo es a su vez una red en un nivel inferior. 
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Apoyándose en estas observaciones, Moliterno & Mahony (2011) establecen el enlace entre la 
teoría organizacional de las redes multinivel y el concepto de sistemas de redes anidadas 
(Harary & Batell, 1981) que viene de la teoría de grafos.  Hasta estos estudios lo que queda 
claro es que cualquier forma organizacional de red, entendiendo a la organización como un 
sistema socio técnico debería cumplir el principio de redes anidadas. 
El poder del concepto de redes anidadas (Harary & Batell, 1981) se fundamenta en su 
capacidad para representar realidades organizacionales en un determinado estado del 
tiempo; la consistencia aportada por la teoría de grafos al análisis de sistemas de redes 
organizacionales lo convierte en una poderosa herramienta analítica.  Sin embargo ya con los 
casos de estudio sobre emergencia organizacional, se puede observar que tiene algunas 
limitaciones en particular con las características evolutivas de las redes organizacionales 
(Hardy & Agostinelli, 2008). 
Las redes organizacionales son sistemas vivos, (Harary & Batell, 1981) citando a McConell 
(1974). En particular los Sistemas de Gobierno Colaborativo o Redes de Gobierno 
Colaborativo no tendrían por qué nacer en un estado estable que pudiera ser representado 
por una red de nivel superior con nodos representando a las instituciones mismas; ellas 
“viven” un proceso evolutivo desde la identificación de la necesidad de su creación hasta su 
declive cuando se ha institucionalizado en la sociedad aquello que fue su objetivo germinal. 
Usando la teoría de grafos pueden ser descritos sistemas organizacionales de muchas formas; 
en particular Harary & Batell (1981) presentan un ejemplo en el que se describe una 
organización como tres redes interconectadas de personas (la red social), cargos o posiciones 
(la estructura jerárquica) y las actividades (los procesos). Siguiendo esta misma línea, (Hardy 
& Agostinelli (2008) presentan una definición de organización un poco más compleja y rica 
utilizando el concepto de redes: Una red material de actuantes relacionada con una red cognitiva 
y con una red de normas. Es curioso como estos mismos autores controvierten el postulado de 
redes anidadas propuesto inicialmente por Harary & Batell (1981) y traído al campo de la teoría 
organizacional con mayor fuerza posteriormente por otros autores (Borgatti & Foster, 2003; 
Moliterno & Mahony, 2011) al mencionar explícitamente que las redes no son “muñecas rusas”. La 
propuesta de Hardy & Agostinelli (2008) se sustenta en el trabajo previo de Bruno Latour 
sobre la teoría del Actor-Red (Latour, 2005). Para ésta corriente de investigadores sociales, lo 
social responde más a lo colectivo y de esa manera las acciones no son realizadas meramente 
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por los individuos sino por fuerzas sociales que se expresan a través de estos y evolucionan 
constantemente.  
En ésta tesis de maestría se  considera que los dos puntos de vista deben coexistir mediante la 
incorporación del concepto de evolución a la teoría de redes anidadas de Harary & Batell 
(1981) y se destaca que algunos autores desde la teoría del Gobierno colaborativo han 
asemejado las redes de gobierno a organizaciones (Agranoff, 2006; Edelenbos, 2005; O'Flynn, 
2009). 
  
   34 
PREGUNTAS DE INVESTIGACIÓN  
Pregunta central 
 
¿Cómo lograr que emerja la colaboración en un proceso de construcción colaborativa en el 
sector público? 
Preguntas complementarias 
¿Cómo es el entorno organizacional de un proceso colaborativo en el sector público y cuál es 
su importancia en la emergencia de la colaboración? 
 
¿Por qué se logró o no que emergiera la colaboración en procesos colaborativos del sector 
público? 
 
¿Cómo se puede facilitar la emergencia de la colaboración a través de condiciones de entorno 
favorables en los procesos de gobierno colaborativo? 
ABORDAJE METODOLÓGICO  
¿Por qué escoger el estudio de caso como estrategia de investigación? 
 
El método de estudio seleccionado fue el estudio de caso como estrategia de investigación; 
ésta estrategia es utilizada cuando se pretende lograr la comprensión de un  fenómeno que no 
es fácilmente distinguible de su entorno y por tanto, las relaciones a su interior, así como las 
relaciones contextuales deben ser esclarecidas para su comprensión. Según Yin (2003); un 
estudio cuyo interés es contestar las preguntas: ¿Cómo? o ¿Por qué?, en el cual no es posible 
controlar las condiciones de comportamiento del fenómeno o su entorno, y además se refiere 
a un fenómeno contemporáneo; es un buen candidato para la utilización del estudio de caso 
como estrategia de investigación. 
 
Diversos investigadores han resaltado las virtudes del estudio de caso para la comprensión y 
descripción de fenómenos complejos en administración general, marketing, estrategia y 
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sistemas de información entre otros (Benbasat, Goldstein, & Mead, 1987; Darke, Shanks, & 
Broadbent, 1998; Dubé & Paré, 2003; Martínez, 2006; Mintzberg, 1979)   
 
Este estudio adopta la definición aportada por Yin (2003) para el caso de estudio como 
estrategia de investigación: 
Un caso de estudio es una indagación empírica que: 
 Investiga un fenómeno contemporáneo, en el marco de su contexto real, 
especialmente cuando… 
 …los límites entre el fenómeno y el contexto no son claramente evidentes. 
Se definió un proceso de investigación de los procesos colaborativos en su entorno mediante 
una combinación de revisión teórica y casos de estudio que permitieran hacer análisis y 
síntesis, así como favorecer la posibilidad de identificar patrones generalizables que 
permitieran la predictibilidad con base en un modelo desarrollado.  
Para Woodside (2010); los investigadores sociales deben hacer uso del inmenso potencial de 
las técnicas matemáticas que se apoyan en computadores para procesar cantidades muy 
grandes de información a altas velocidades y así lograr que los resultados de sus 
investigaciones sean precisos, confiables y simples; inclusive los estudios de caso. Esta 
consideración en combinación con la minería de información mediante meta-análisis de casos 
de estudio previamente recolectados propuesta por Jensen & Rodgers (2001) fue la 
inspiración del segundo estudio de casos presentado en ésta investigación. 
 
El estudio de casos se adelantó en tres iteraciones según las conclusiones de Eisenhardt 
(1989) quien a diferencia de Yin considera que los casos de estudio que buscan generar teoría 
suelen funcionar mejor con un enfoque iterativo. Por lo demás, en cada iteración se sigue la 
metodología propuesta por Yin (2003).  Las tres iteraciones corresponden a: 
 Un primer caso exploratorio que permitió hacer las proposiciones teóricas iniciales  
inductivamente a partir de la revisión histórica de un proceso colaborativo continuado 
durante más de 13 años. 
 El análisis de 248 casos de éxito de la administración pública en Colombia en los 
últimos 12 años, disponibles en el sitio web del Departamento Administrativo de la 
Función Pública, que permitió refinar las proposiciones teóricas iniciales 
contrastándolas repetidamente con datos empíricos. 
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 Un caso final que mediante abducción permitió someter el modelo teórico a una 
prueba de predictibilidad durante un ejercicio de investigación – acción. 
 
Consideraciones generales del diseño metodológico 
 
Según Yin (2003), siempre será más recomendable hacer un estudio de múltiples casos que 
uno de un solo caso, aunque la profundidad e integralidad de un estudio de un único caso 
podría arrojar pistas contundentes sobre la naturaleza de un fenómeno como ha sido 
comprobado con diferentes casos de estudio que han servido como base para la elaboración 
de teorías completas. Aquí se ha optado por la primera opción en la que mediante una 
estrategia combinada de estudio de fuentes primarias para dos casos a profundidad y el 
estudio de doscientos cuarenta y ocho (248) casos analizados de fuente secundaria se revelan 
luces valiosas sobre las proposiciones teóricas planteadas en ésta tesis como semilla para la 
comprensión del fenómeno. 
Para Yin (2003), la calidad de las investigaciones soportadas con una estrategia de casos de 
estudio se puede mejorar si se atienden cuatro conceptos que se presentan a continuación: 
Validez del constructo 
 
La validez del constructo consiste en reflexionar sobre si las observaciones que se están 
llevando a cabo y las mediciones que se realizan corresponden realmente al fenómeno que se 
desea comprender.  
El fenómeno que se estudió fueron los procesos de construcción colaborativa en el sector 
público en su entorno inmediato. Para seleccionar los casos se usó la definición de Gobierno 
Colaborativo de Emerson y colaboradores (2012, p. 2); que se presenta a continuación: 
“Los procesos y estructuras de toma de decisiones de política pública y gestión en las que 
participan personas constructivamente a través de los límites de agencias públicas, 
niveles de gobierno y/o las esferas pública, privada y cívica para llevar a cabo un 
propósito público que de otra forma no podría realizarse”. 
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Validez interna 
 
Dado que este estudio busca explicar las razones por las cuales, en procesos de gobierno 
colaborativo, la colaboración emergió o no, la prueba de validez interna es de suma 
importancia. Ésta consiste en verificar si las variables tomadas en cuenta para la explicación 
del fenómeno son las únicas que podrían influir sobre el resultado obtenido; en este caso, la 
emergencia o no de la Colaboración. 
En el análisis de los datos obtenidos mediante este estudio, se ha incluido un capítulo que 
explícitamente busca encontrar explicaciones alternativas para los hallazgos del estudio que 
contribuyen al desarrollo de generalizaciones analíticas para la producción de nuevos 
modelos teóricos sobre los procesos de gobierno colaborativo en su entorno. 
Validez externa 
 
En relación con la validez del método de caso como estrategia de investigación, es claro que  
muchos autores critican su potencial para lograr generalizaciones teóricas debido a lo 
reducido del espacio muestral, que a veces corresponde a un solo caso. Sobre este asunto se 
debe seguir la recomendación de Yin (2003), quien resalta la diferencia entre la 
representatividad estadística en la generalización de características de poblaciones 
(generalización estadística) versus la cualidad de los casos de estudio que nos permiten 
realizar generalizaciones sobre proposiciones teóricas (generalización analítica); de ésta 
manera cada caso de estudio no representa una muestra de un universo sino que se asimila 
más a un experimento. De todas formas las conclusiones que éste estudio obtiene, en estricto 
sentido corresponden solo a los casos analizados pero brindan luces valiosas para la 
generalización analítica. Las conclusiones de ésta investigación sobre el fenómeno en general 
deben comprenderse como un avance en la comprensión del fenómeno desde el punto de 
vista epistemológico, sin embargo deberían realizarse más estudios de caso para considerar 
totalmente aceptable la generalización de los hallazgos de ésta investigación. 
 
Confiabilidad 
 
Para mejorar la confiabilidad del estudio, se han diseñado un protocolo y una base de datos en 
las tres iteraciones de estudio de casos; en cada iteración se presentan éstos respectivamente. 
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CASO EXPLORATORIO - Sistema de coordinación de la política de 
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) en Bogotá DC. (1999-
2013) 
Se desarrolló la investigación a profundidad del caso del Sistema de coordinación de la 
política de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) en Bogotá DC. (1999-2013). Éste caso 
permitió al investigador la comprensión del fenómeno desde la perspectiva de su evolución y 
gracias a ello, la generación de un modelo propuesto vía inducción. 
Diseño metodológico específico. 
Las consideraciones generales del diseño metodológico se complementan con un diseño 
metodológico específico para cada una de las iteraciones realizadas en esta investigación. 
Definición de proposiciones teóricas. 
La revisión profunda y amplia de la literatura científica en gobierno colaborativo y redes en la 
teoría organizacional permitieron generar unas proposiciones teóricas iniciales que guiarían 
las pesquisas durante el desarrollo del caso de estudio exploratorio. Sin embargo, dichas 
proposiciones permanecen aún en un alto nivel. 
El eslabón perdido de Edelenbos (2005) mencionado en la revisión teórica de éste documento 
(p.14) se debe a un problema de comprensión del fenómeno del Gobierno Colaborativo, 
básicamente esperando que un entorno inmaduro de colaboración interinstitucional provea 
resultados que solo podrían producirse en un entorno muy maduro de colaboración. 
P1: Ante la existencia de condiciones internas apropiadas, la madurez del entorno 
interinstitucional del proceso colaborativo determina el potencial para alcanzar 
objetivos de menor o mayor complejidad que requieren de la emergencia de una 
menor o mayor colaboración respectivamente. 
P2: Son más importantes las redes de personas que las redes de instituciones en los 
entornos de los procesos de gobierno colaborativo para que emerja la colaboración. 
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Validez del constructo 
El caso del Sistema de Coordinación de la política de Seguridad Alimentaria y Nutricional 
(SAN) en Bogotá DC. (1999-2013) se coteja a la luz de la definición de los Procesos de 
Gobierno Colaborativo adoptada en este estudio (Emerson et al., 2012) verificando su validez 
respecto al constructo en cuestión. 
Tabla 2. Validación del Constructo para el caso exploratorio. 
Definición de Gobierno 
Colaborativo 
Caso de Estudio: Sistema de Coordinación de la política de 
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) en Bogotá DC. 
(1999-2013) 
“Los procesos y estructuras de toma 
de decisiones de política pública y 
gestión en las que participan 
personas constructivamente a 
través de los límites de agencias 
públicas, niveles de gobierno y/o las 
esferas pública, privada y cívica 
para llevar a cabo un propósito 
público que de otra forma no podría 
realizarse”. 
 
 El caso de estudio aborda procesos de toma de decisiones 
colaborativas; por ejemplo la definición de la política de 
Seguridad Alimentaria y Nutricional (2007-2015) de la 
ciudad; desarrollada entre los años 2005, 2006 y 2007. 
 El caso aborda procesos de gestión colaborativa; por 
ejemplo la gestión realizada en el marco del programa 
Bogotá Sin Hambre y la labor de la Comisión 
Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional. 
 A lo largo del caso se evidencia una participación 
interinstitucional entre agencias del distrito en los 
niveles central y local. 
 También se identifica participación ciudadana. 
Fuente: elaboración propia.  
Se concluye que el caso supera la prueba de validez del constructo.  
 
Validez interna 
Ya se ha visto en la revisión teórica como algunos investigadores han identificado algunos 
factores claves para el éxito de un proceso colaborativo; se destacan los siguientes que fueron 
validados en éste estudio: 
Tabla 3. Validación interna para el caso exploratorio. 
Factores claves de éxito en procesos de 
Gobierno Colaborativo 
Caso de Estudio: Sistema de Coordinación de la 
política de Seguridad Alimentaria y Nutricional 
(SAN) en Bogotá DC. (1999-2013) 
Consenso en cuanto al objetivo del proceso 
colaborativo (Ansell & Gash, 2007), 
 
El consenso principalmente lo proporcionó la 
necesidad de incluir este tema en primer lugar de 
la agenda pública distrital, motivado por el 
movimiento global para la erradicación del 
hambre. 
 
Presencia de uno o varios líderes en los que se 
evidencien características favorables al 
Los líderes de los programas Nutrir para el Futuro, 
Bogotá Sin Hambre, Secretarios de Salud, Hacienda 
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Factores claves de éxito en procesos de 
Gobierno Colaborativo 
Caso de Estudio: Sistema de Coordinación de la 
política de Seguridad Alimentaria y Nutricional 
(SAN) en Bogotá DC. (1999-2013) 
gobierno colaborativo (Ansell & Gash, 2007). y Desarrollo, así como los líderes de las unidades 
técnicas de la Comisión Intersectorial 
proporcionaron la clase de liderazgo requerido. 
Una historia previa positiva de colaboración 
(Ansell & Gash, 2007). 
La historia de colaboración entre las secretarías 
distritales es amplia inclusive antes de 1999. 
Menor historia de colaboración se tenía con los 
actores en el ámbito local (Hospitales, Líderes 
comunitarios y otros). 
Patrocinio; descrito por Bryson y 
colaboradores (2006) como la existencia de 
"patrocinadores comprometidos y defensores 
eficaces en muchos niveles que proveen 
liderazgo formal e informal". 
Los alcaldes de tres administraciones 
proporcionaron decidido patrocinio, Enrique 
Peñalosa, Antanas Mockus y Lucho Garzón. No es el 
caso del alcalde Samuel Moreno. 
Fuente: elaboración propia.  
Se concluye que el caso contempla las variables principales que determinan la emergencia de 
la colaboración en un proceso colaborativo. 
Validez externa 
Las conclusiones sobre las proposiciones teóricas que se generaron de éste caso se utilizaron 
exclusivamente en el ámbito de ésta investigación con el objetivo de refinar el modelo de 
gobierno colaborativo que se estaba construyendo. Ninguna generalización analítica se 
propuso hasta aquí de manera concluyente. 
Medidas para mejorar la confiabilidad del estudio 
Protocolo 
Los métodos de recolección de información fueron la entrevista no estructurada con fuentes 
primarias y la revisión de documentos, normas, informes y material bibliográfico que aportara 
luces sobre las dos proposiciones teóricas planteadas. 
Dado que este fue un caso exploratorio, la condición única para las entrevistas fue no 
proporcionar a las fuentes primarias información alguna sobre las proposiciones teóricas 
planteadas, el propósito era permitir libremente la emergencia de hechos que las constatasen 
o negasen y otros que dieran luces para reformarlas o crear algunas nuevas. 
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Base de datos 
Las entrevistas con las fuentes primarias fueron grabadas y almacenadas en medio magnético. 
Los documentos utilizados en la revisión documental fueron descargados en medio magnético 
y almacenados. 
 
Recolección de datos: El caso del Sistema de Coordinación de la política de 
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) en Bogotá DC. (1999-2013). 
 
Evolución 
El documento política pública en Seguridad Alimentaria y Nutricional para la ciudad de 
Bogotá ("Política pública de seguridad alimentaria y nutricional para Bogotá, DC.", 2007) fue 
lanzado ese año como el resultado de varios procesos que iniciaron tiempo atrás, cuando el 
mundo comenzó a influir la política global con la idea de asegurar el suministro de alimentos y 
la nutrición para la población de cada país como una obligación para cada gobierno. La 
Cumbre Mundial en favor de la Infancia de 1990 y la Conferencia Internacional sobre 
Nutrición de 1992, con sus respectivas declaraciones fueron hitos al respecto. 
Los años 90 trajeron a Bogotá la obligación de adaptar su sistema de servicios de salud para 
adoptar la nueva ley nacional de salud, la ley 100. Ello requirió la mayor parte de la atención 
de los funcionarios públicos en el sector de la salud que se tuvieron que dedicar a reorganizar 
las funciones, responsabilidades y procesos a lo largo de las diferentes instituciones a través 
de los diferentes niveles. 
El primer intento de escuchar el llamado de la comunidad internacional en materia de 
seguridad alimentaria y nutricional en Bogotá comenzó con una estrategia concentrada en el 
sector de la salud; el Programa de Hospitales Amigos de los Niños,  el  Programa de Lactancia 
Materna a principios de los años 90 y el Plan de Lactancia Materna en 1996 y el Plan de 
Micronutrientes para los Niños en 1998. 
Como dice el documento de la política de seguridad alimentaria y nutricional, después de la 
primera etapa cuando los esfuerzos se produjeron sólo en el sector de la salud en la 
administración de Bogotá una nueva etapa se inició con la meta de afrontar el problema de 
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una manera más holística que origina el Plan de Alimentación y Nutrición de Bogotá (1999 - 
2003), los componentes principales de este plan son: 
 Programa de Lactancia Materna en Bogotá 
 Atención nutricional para población vulnerable con atención especial a las madres 
embarazadas y lactantes 
 Programa de Micronutrientes  
 Hábitos saludables para toda la población 
 Seguridad alimentaria y sanidad 
 La seguridad alimentaria familiar en las zonas urbanas y rurales 
La administración del alcalde Antanas Mockus desarrolló un programa llamado Nutrir para el 
Futuro con el fin de establecer un mecanismo ejecutivo y de coordinación para implementar el 
Plan Alimentario y Nutricional para Bogotá (1999 - 2003). Este  programa contó con apoyo de 
alto nivel de la Oficina del Alcalde, el presupuesto, los recursos humanos y la colaboración a 
nivel local. Ver Ilustración 3. 
Ilustración 3. El mecanismo utilizado para lograr la coordinación entre niveles y sectores de la 
administración pública en el campo de la Seguridad Alimentaria y nutricional. (1999-Junio 
2003) 
 
Fuente: Elaboración propia.  
Para el año 2003 el Concejo de Bogotá promulgó su Acuerdo 86, se tenía la intención de crear 
el Sistema de Nutrición Bogotá como una organización capaz formal y permanente para 
ADMINISTRACIÓN CENTRAL
Nivel estratégico
Nivel Táctico
PROGRAMA NUTRIR PARA EL FUTURO
-Gerente de Programa
- Equipo del Programa
Cuerpo Adhoc intersectorial de 
profesionales
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coordinar el esfuerzo de toda la gestión con el fin de "hacer posible el bienestar nutricional y 
la seguridad alimentaria de los cualquier habitante en Bogotá. "El Sistema de Nutrición de 
Bogotá sería administrado por el Comité también creado Comité Intersectorial de Seguridad 
Alimentaria y Nutricional de Bogotá, integrado por algunos funcionarios de la Administración 
de ese momento en Bogotá. 
Integrantes del Comité Intersectorial para la Seguridad Alimentaria y Nutricional de Bogotá: 
• El Secretario de Educación 
• El Secretario de Hacienda 
• El Director del Departamento de Bienestar Social 
• El Director de la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos 
• El Director del Departamento de Deportes y Recreación 
• El Director del Departamento de la Niñez y la Juventud 
• El Director Regional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar 
• Un delegado del mercado de alimentos (invitado permanente) 
• Delegados de las Universidades (invitado permanente) 
• Un investigador en nutrición del National Health Institute (invitado permanente) 
 
Lucho Garzón, alcalde de Bogotá (2004-2007) fue elegido con un Plan de Gobierno llamado 
"Bogotá sin Indiferencia" y un programa bandera llamado "Bogotá sin hambre". Éste programa, 
fue una parte esencial para poder coordinar y ejecutar la política. Al ser el programa bandera 
de la administración Garzón, el Sistema de Alimentación y Nutrición se basó mucho en la 
capacidad política y los recursos proporcionados por el programa y la subcomisión de 
Seguridad Alimentaria y Nutrición creada en el marco del Programa Bogotá sin Hambre. La 
siguiente figura ilustra el mecanismo interinstitucional para coordinar acciones a nivel central 
en el distrito de Bogotá (julio 2003 - noviembre de 2006) 
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Ilustración 4. El mecanismo utilizado para lograr la coordinación entre niveles y sectores de la 
administración pública en el campo de la Seguridad Alimentaria y nutricional. (Julio 2003 – 
Noviembre 2006) 
 
Fuente: elaboración propia.  
 
El mecanismo de coordinación funcionaba de la siguiente manera: 
 
 La formulación de políticas estuvo a cargo de la Comisión Intersectorial de Seguridad 
Alimentaria y Nutricional, siguiendo las recomendaciones de la oficina del alcalde y 
con el programa Bogotá Sin hambre. Este es el Nivel de Coordinación Estratégica que 
fue institucionalizado por el Acuerdo 86 del Consejo de Bogotá en 2003. 
 La instrumentación de la política estuvo a cargo de una red intersectorial de 
funcionarios de segundo nivel de cada institución representada en el Comité 
Intersectorial. Eso se llama aquí, el nivel de coordinación táctica. 
 
Bajo el período de Lucho Garzón, el consejo de la ciudad aprobó en 2006 el Acuerdo 257, en 
un intento de replicar la filosofía del Sistema de Nutrición para toda la administración. Con la 
promulgación del Acuerdo 257- 2006, el concejo de la ciudad de Bogotá trató de organizar la 
estructura de la administración creando nuevas instancias de coordinación o alineando las 
existentes en un sistema de coordinación articulado. A continuación se presenta el artículo 10 
sobre el concepto de coordinación: 
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Artículo  10. Coordinación. La Administración Distrital actuará a través de su 
organización administrativa de manera armónica para la realización de sus fines y 
para hacer eficiente e integral la gestión pública distrital, mediante la articulación de 
programas, proyectos y acciones administrativas, a nivel interinstitucional, sectorial, 
intersectorial y transectorial. 
Las instituciones públicas de Bogotá se organizan en sectores, cada agencia pertenece a un 
sector definido. En la tabla siguiente se muestran los sectores en la ciudad de Bogotá y sus 
instituciones: 
 
Tabla 4. Sectores Administrativos en Bogotá. 
Sector Institución 
Planeación  Secretaría Distrital de Planeación 
Administración 
Pública 
 Secretaría General del Distrito 
 Departamento Administrativo del Servicio Civil  
Hacienda  Secretaría de Hacienda 
 Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital 
 Fondo de Prestaciones Económicas, Cesantías y Pensiones FONCEP 
 Lotería de Bogotá. 
Desarrollo 
Económico, Industria 
y Turismo 
 Secretaría de Desarrollo Económico. 
 Instituto para la Economía Social –IPES 
 Instituto Distrital de Turismo 
 Corporación Bogotá Región Dinámica 
Salud  Secretaría de Salud 
 Fondo Financiero Distrital de Salud 
 22 Hospitales Distritales 
Cultura, Recreación y 
deporte 
 Secretaría de Cultura, Recreación y Deporte. 
 Instituto Distrital de Recreación y Deporte - IDRD. 
 Orquesta Filarmónica de Bogotá. 
 Instituto Distrital del Patrimonio Cultural - IDPC. 
 Fundación Gilberto Alzate Avendaño. 
 Canal Capital 
Movilidad  Secretaría de Movilidad 
 Instituto de Desarrollo Urbano - IDU. 
 Fondo de Educación y Seguridad Vial - FONDATT.  
 Unidad Administrativa Especial de Rehabilitación y Mantenimiento 
Vial. 
 Empresa de Transporte del Tercer Milenio -Transmilenio S.A. 
 Terminal de Transporte S.A. 
Gobierno, Seguridad y 
Convivencia 
 Secretaría de Gobierno 
 Departamento Administrativo de la Defensoría del Espacio Público – 
DADEP 
 Unidad Administrativa Especial Cuerpo Oficial de Bomberos 
 Fondo de Prevención y Atención de Emergencias FOPAE 
 Instituto Distrital de la Participación y Acción Comunal 
 Fondo de Vigilancia y Seguridad – FVS 
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Sector Institución 
 Cárcel Distrital. 
 Consejo de Justicia. 
Educación  Secretaría de Educación 
 Instituto para la Investigación Educativa y el Desarrollo Pedagógico-
IDEP 
 Universidad Distrital 
Integración Social   Secretaría de Integración Social 
 Instituto para la Protección de la Niñez y la Juventud IDIPRON 
Ambiente  Secretaría de Ambiente 
 Jardín Botánico 
Habitat  Secretaría de Hábitat 
 Caja de Vivienda Popular.  
 Unidad Administrativa Especial de Servicios Públicos. 
 Empresa de Renovación Urbana – ERU 
 Metrovivienda. 
 Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá - EAAB –ESP 
 Empresa de Telecomunicaciones de Bogotá S.A.-ETB-ESP 
 Empresa de Energía de Bogotá S.A. - EEB - ESP. 
Fuente: Elaboración propia.  
Además, el Acuerdo 257 de 2006 en su artículo 33  establece las instancias del Sistema de 
Coordinación de Bogotá, que son: 
 Consejo de Gobierno Distrital  
 Consejo Distrital de Seguridad  
 Consejos Superiores de la Administración Distrital  
 Comités Sectoriales de Desarrollo Administrativo  
 Comisiones Intersectoriales  
 Consejos Consultivos  
 Consejos Locales de Gobierno  
En el marco de este trabajo, se prestará especial atención a las siguientes instancias: 
Concejo de Gobierno Distrital  
Del Acuerdo 257 de 2006: 
El Consejo de Gobierno Distrital es la máxima instancia de formulación de políticas, 
estará conformado por el Alcalde o Alcaldesa Mayor, quien lo preside, las secretarias o 
secretarios de despacho, cabezas de Sector Administrativo de Coordinación, y por las 
demás servidoras o servidores públicos que el Alcalde o Alcaldesa Mayor convoque.  
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Concejo Superior de Administración Distrital  
Del Acuerdo 257 de 2006: 
Los Consejos Superiores de la Administración Distrital son organismos creados por el 
Concejo Distrital, a iniciativa del Gobierno, hacen parte de la Estructura General de la 
Administración, sólo pueden estar conformados por servidoras o servidores públicos y 
son la instancia de coordinación que tiene por objeto adoptar políticas y decisiones 
que vinculan a los organismos y entidades distritales. 
Concejo Local de Gobierno 
Del Acuerdo 257 de 2006: 
 Los Consejos Locales de Gobierno son la principal instancia de coordinación y 
articulación de las estrategias, planes y programas que se desarrollen en la localidad, 
para atender las necesidades de la comunidad y cumplir con las competencias propias 
de los asuntos del territorio local. 
Estarán conformados por el Alcalde o Alcaldesa Local, quien lo preside; el comandante 
de la Policía que opere en la respectiva localidad; los representantes de los Sectores 
Administrativos de Coordinación que el Alcalde o Alcaldesa Local estime pertinente y 
por las demás servidoras y servidores públicos que el Alcalde o Alcaldesa Local 
determine. 
Así mismo, el Alcalde o Alcaldesa Local podrá invitar a las sesiones del Consejo a 
miembros de otras instituciones a representantes del sector privado y organizaciones 
sociales y comunitarias que hayan aceptado su participación de conformidad con los 
temas a tratar. Igualmente podrá crear las instancias de coordinación que requiera. 
Corresponde al Alcalde o Alcaldesa Local fijar las reglas para su funcionamiento. 
Comités Sectoriales de Desarrollo Administrativo  
Esta instancia de coordinación tiene su origen en el artículo 19 de la Ley Nacional 489/1998 
cuyo objetivo era el establecimiento de un órgano de supervisión de las políticas de desarrollo 
administrativo. En la misma ley, su artículo 20 es acerca de un "Sistema Territorial de 
Desarrollo Administrativo"; la intención era obligar a los gobiernos regionales y locales a 
crear sus propios Comités Sectoriales de Desarrollo Administrativo. El concejo de Bogotá 
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desarrolló el Acuerdo del Distrito 21/1999 a fin de establecer Comités Sectoriales de 
Desarrollo Administrativo en el marco del Sistema de Desarrollo Administrativo. En uso de su 
autonomía, el concejo de Bogotá decidió cambiar la naturaleza de la función de esos comités 
en su acuerdo 257/2006  El artículo 37 especifica que el objetivo de los Comités Sectoriales de 
Desarrollo Administrativo es la articulación institucional DENTRO de cada sector para la 
formulación de políticas públicas y el control de la ejecución de éstas. 
Comisiones Intersectoriales 
Las Comisiones Intersectoriales fueron diseñadas para jugar un papel como "agente" en un 
hipotético problema Principal - Agente entre el director, el nivel de coordinación estratégica: 
quién formula las políticas; y el agente, la institución y las Comisiones Intersectoriales: quién 
ejecuta el programa y proyectos y despliega los servicios que desarrollan las políticas. 
Consejos Consultivos 
El Alcalde podrá establecer consejos consultivos, con representación de organismos estatales 
o entidades y la participación del sector privado y las organizaciones sociales y comunitarias 
que han expresado su aceptación, con el fin de servir como órgano consultivo de una política 
estructural y estratégica de Estado, los consejos son coordinados por la Secretaría Distrital 
que encabeza el respectivo Sector de Coordinación. 
La siguiente figura ilustra el sistema de coordinación: 
Ilustración 5. El Sistema de Coordinación de la Administración Pública de Bogotá desde 2006.  
 
Fuente: Elaboración propia.  
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Una mirada inmediata de la figura anterior puede ilustrar lo complicado del sistema de 
coordinación a partir de 2006 lo que hace difícil para los actores obtener una verdadera 
coordinación. Además de esto, el alcalde Samuel Moreno no tenía un enfoque especial sobre la 
alimentación y la nutrición en su período de gobierno (2008-2011) dejando el sistema de 
coordinación para la alimentación y la nutrición sin el patrocinio fuerte que tenía en el 
pasado. 
El artículo 38 en el Acuerdo 257/2006 especifica acerca de las Comisiones Intersectoriales: 
Las Comisiones Intersectoriales son instancias de coordinación de la gestión distrital, 
creadas por el Alcalde o Alcaldesa Mayor, cuya atribución principal es orientar la 
ejecución de funciones y la prestación de servicios que comprometan organismos o 
entidades que pertenezcan a diferentes Sectores Administrativos de Coordinación. 
Estas Comisiones podrán tener carácter permanente o temporal. 
La normativa detallada para las Comisiones Intersectoriales incluye: 
 Decreto N º 546 (21 de noviembre de 2007), los cuales son regulados por las 
Comisiones Intersectoriales. 
 Decreto 291 (10 de septiembre de 2008, por el que se crea la Comisión Intersectorial 
de Apoyo a la Contratación Pública y se dictan otras disposiciones. 
 Comunicación 044 (5 de octubre de 2009), por el cual una estrategia de apoyo para el 
adecuado funcionamiento del sistema de coordinación se presenta. 
 El funcionamiento de las instancias del Sistema de Coordinación del Distrito de  
Bogotá. - Guía de funcionamiento. Desarrollado por el Secretario General del Distrito. 
Entre otras disposiciones, las mencionadas normas establecen lo siguiente: 
 La creación de los siguientes Comisiones Intersectoriales permanentes: 
o Seguridad ciudadana y convivencia. 
o Participación 
o Desarrollo Local 
o Población 
o Estudios de Información Económica y Estadística 
o Empleo, ingresos y oportunidades económicas 
o Integración Regional y Competitividad 
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o Seguridad Alimentaria y Nutrición 
o Sostenibilidad, Protección Ambiental y Ecourbanismo. 
o Operaciones Estratégicas y Proyectos Macro 
o Administración de Tierras 
o Servicios Públicos 
o Mejora del Hábitat y los Asentamientos Humanos 
o Espacios Públicos 
o Apoyo a la contratación pública 
 Los objetivos y funciones de cada una de las comisiones intersectoriales. 
 La estructura orgánica genérica de cada comisión intersectorial como se muestra en la 
Tabla 5: 
Tabla 5. Componentes y sus funciones en las comisiones intersectoriales 
Órgano Funciones 
Presidencia 
 
Liderar la identificación de los aspectos que afectan la eficiencia y eficacia en 
la ejecución de las políticas del Distrito adoptadas para la prestación de 
servicios públicos y la promoción de la articulación intersectorial para la 
solución de los problemas. 
Secretaría 
Técnica 
La Secretaría Técnica de las Comisiones Intersectoriales tiene por objeto 
coordinar el funcionamiento de la Comisión y el adecuado desarrollo de sus 
funciones. Para ello tendrá las siguientes funciones: 
1. Orientar la elaboración de los documentos de diagnóstico y estrategia 
operativa para ser sometidos a consideración de la Comisión. 
2. Analizar y dirigir la consolidación de los documentos presentados por los 
miembros de la Comisión para su discusión en las sesiones correspondientes. 
3. Recoger en "Actas de Compromiso" las decisiones adoptadas en sesión por 
sus integrantes, y hacer seguimiento a su cumplimiento. 
4. Proponer estrategias que incentiven la responsabilidad social en respuesta 
a las acciones propias de la comisión intersectorial. 
5. Convocar, por solicitud del/la Presidente/a de la Comisión, o a iniciativa 
propia, las sesiones ordinarias y extraordinarias de la misma. 
 
Unidades 
Técnicas de 
Apoyo (UTA)  
1. Brindar el soporte técnico requerido por la Secretaría Técnica de la 
Comisión. 
2. Diseñar los instrumentos para el seguimiento y monitoreo de las 
decisiones que adopte la respectiva comisión intersectorial. 
3. Elaborar el reglamento interno de la Comisión Intersectorial para ser 
sometido a su consideración. 
4. Elaborar los informes periódicos del avance de compromisos. 
5. Prestar el apoyo requerido en todas las demás actuaciones y funciones de 
su competencia 
 
Fuente: Decreto 546 de 2007. Bogotá DC. 
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Además, la comunicación oficial 019 / 2010 de la Secretaría General de la Oficina del Alcalde, 
anunció que fue entregado para el uso de los Comités Sectoriales y de las Comisiones 
Intersectoriales, un sistema de información para apoyar el Sistema de Coordinación de Bogotá  
En este trabajo se examina más detalladamente la Comisión Intersectorial para la Seguridad 
Alimentaria y Nutricional; esa comisión está compuesta por las siguientes instituciones:  
 Secretaria Distrital de Desarrollo  
 Secretaria Distrital de Integración Social  
 Secretario Distrital de Ambiente  
 Secretario Distrital de Salud  
 Secretario Distrital de Educación  
 Secretario Distrital de Planeación  
Respectivamente, la presidencia y la secretaría técnica están en manos de la Secretaría de 
Desarrollo y la Secretaría de Salud. 
Con ésta normativa que resulta enredada y contradictoria  (Ruiz, E., Tarazona, & Gil, 2006),  y 
el entorno político mencionado anteriormente, los funcionarios a cargo de la coordinación de 
las políticas de seguridad alimentaria y nutricional han hecho todo lo posible para desarrollar 
un sistema de coordinación adecuado, pero con el paso de los años reportan cada vez menos 
compromiso de las diferentes instancias públicas a nivel central y en el ámbito local entrando 
claramente en una situación de decadencia en comparación con las fértiles épocas anteriores. 
 
Aprendizaje obtenido del caso exploratorio. 
El estudio de este caso reveló algunos aprendizajes relacionados con las proposiciones 
teóricas y nuevas pistas para la construcción conceptual del fenómeno de los procesos de 
gobierno colaborativo. En su entorno y la emergencia de la colaboración. 
 
Utilización de programas vs sistemas permanentes de coordinación. 
El caso de la Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogotá muestra que los programas son 
mecanismos muy útiles y eficaces para promover la colaboración interinstitucional, incluso la 
coordinación intersectorial cuando el patrocinio político está garantizado. Otras estructuras 
intersectoriales podrían crearse cuando se necesita institucionalizar a largo plazo una política 
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pública, con independencia de las prioridades del alcalde de turno. Un sistema intersectorial 
permanente necesita patrocinio (Bryson et al, 2006.) a fin de mantener la coordinación de 
esfuerzos entre las entidades públicas, si las prioridades del alcalde van en diferente 
dirección, el patrocinio debe provenir de los ciudadanos y sus acuerdos institucionales 
culturales. Es conveniente reflexionar acerca de no tener un sistema de coordinación 
permanente para cada tema importante en el plan de gobierno de un alcalde, sería más 
aconsejable disponer de programas y establecer un sistema de coordinación permanente sólo 
para los temas que van a tener un carácter de prioridad para toda la sociedad con 
independencia del partido gobernante. 
 
Las redes de política pública como un estado en la evolución del gobierno colaborativo. 
El esfuerzo desarrollado hasta ahora por la Comisión Intersectorial para la alimentación y la 
seguridad nutricional en Bogotá debe ser entendido como una red interinstitucional para la 
coordinación de esfuerzos multi-entidad para el desarrollo de la política de alimentación y 
nutrición. Hoy en día, que no se cuenta con un patrocinio fuerte como el provisto en el pasado 
por la alcaldía, un enfoque de depender menos en el gobierno y más en las fuerzas de la 
sociedad suena ser más aconsejable. El concepto de gobernanza colaborativa proporcionada 
por Ansell y Gash (2007) es útil: 
Una arreglo gubernamental donde uno o más organismos públicos directamente se 
embarcan con partes interesadas no gubernamentales en un proceso colectivo de 
toma de decisiones que es formal, orientada a un consenso, y deliberativo y que tiene 
como objetivo hacer o implementar políticas públicas o gestionar programas públicos 
o activos. 
La debilidad de la red de política pública generada por la falta de patrocinio de nivel superior 
como mecanismo de vinculación necesario para la emergencia de la colaboración (Bryson, 
Crosby & Stone (2006) debe ser superada mediante la movilización de las fuerzas vivas de la 
sociedad que pueden asociarse con las instituciones gubernamentales interesadas para 
proveer el patrocinio requerido. 
Las redes entonces no son solo nodos de personas en el sector público que facilitan la 
definición y/o implementación de una política pública, son además semillas que en 
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condiciones apropiadas de patrocinio germinan en robustos procesos de gobierno 
colaborativo. 
 
Los problemas complejos de la administración pública deben tener un abordaje no solo 
interinstitucional sino intersectorial en los niveles estratégico y táctico. 
El caso de la formulación e implementación de la Política de Nutrición y Seguridad 
Alimentaria de Bogotá demostró que se requiere amplia coordinación intersectorial en el 
nivel táctico y también en el nivel estratégico. La decisión de dar a los Comités Sectoriales de 
Desarrollo Administrativo la responsabilidad de la formulación de políticas públicas fue un 
error por parte del Concejo de Bogotá, sería más natural que las políticas públicas se formulen 
por los comités o comisiones intersectoriales. Los Comités Sectoriales de Desarrollo 
Administrativo deben destinarse a las funciones sobre el desarrollo administrativo que se 
pretendían en su creación original en la Ley 489/1998. 
La normativa vigente (Acuerdo 257 / 2006) desarrolla un sistema de coordinación para 
facilitar la eficacia de la implementación de la política pública, pero no facilita la eficacia de la 
formulación de políticas públicas. Especial atención debe ser prestada por el Concejo de 
Bogotá para la mejora de la normativa detallada para las Comisiones Intersectoriales. 
 
Propuesta de un Sistema de Coordinación permanente para la Seguridad Alimentaria y 
Nutricional en Bogotá. 
El primer paso es tener un órgano interinstitucional a nivel estratégico con el fin de diseñar la 
política pública de seguridad alimentaria y nutricional, Esa función podría ser desarrollada 
por la Comisión Intersectorial ya existente, especialmente por el presidente y los 
comisionados. 
Con el fin de tener cooperación sostenida sin la presencia de un fuerte patrocinio de la 
Alcaldía, ese patrocinio debe ser reemplazado por una fuerza adicional que ayudará a los 
actores de los distintos organismos en diferentes niveles a comprometer recursos y esfuerzos 
para el cumplimiento de las políticas diseñadas; mudarse a un enfoque de gobernanza 
colaborativa que integre otras fuerzas de la sociedad civil como ONGs y agremiaciones, podría 
proporcionar ese tipo de patrocinio. En ese orden de ideas, el Consejo Consultivo debe 
desarrollarse en todo su potencial y debe integrar a las personas de las fuentes anteriormente 
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mencionadas. La política se vería enriquecida por un Consejo Consultivo para la Seguridad 
Alimentaria y Nutricional y finalmente se aprobarían por el Consejo de Administración 
Distrital de  Gobierno. 
Para evitar el riesgo declarado por Edelenbos (2005) de un eslabón perdido institucional 
entre el proceso “interactivo” y el proceso formal de toma de decisiones municipales, es 
necesario sincronizar los resultados del Consejo Consultivo y la formulación de la Política por 
la Comisión Intersectorial. 
La coordinación a nivel táctico podría ser desarrollada por la Unidad de Apoyo Técnico de la 
Comisión Intersectorial. 
Ilustración 6. Propuesta para el Sistema de Coordinación de la Política de Seguridad 
Alimentaria y Nutricional en Bogotá.  
 
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
Discusión y aprendizaje sobre las proposiciones iniciales 
El caso del Sistema de Coordinación Distrital para la política de Seguridad Alimentaria y 
Nutricional permitió comprender que los procesos colaborativos son fenómenos en plena 
evolución y confirmar que el entorno interinstitucional está regido por ciertas variables que 
definen el nivel de fortaleza de dicho entorno (la red interinstitucional como una organización 
emergente). 
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Este estudio aportó la comprensión sobre el rol importante que juegan los mecanismos de 
patrocinio aportando legitimidad; en un extremo los programas de apoyo a las políticas 
gubernamentales y en otro las redes interinstitucionales paritarias que coordinadas logran 
hacer que emerja una organización de organizaciones capaz de abordar con éxito los más 
complejos emprendimientos. 
La segunda proposición fue negada en este estudio, pues haberla propuesto obedecía más a 
un problema de comprensión del fenómeno. Este estudio ha sembrado la idea que las redes de 
personas son la semilla de lo que será la red de organizaciones requerida para lograr objetivos 
de mayor complejidad. Entonces a la luz de este caso se puede comprender que la red de 
personas que surge en los intersticios de las organizaciones colaboradoras, forma en sí misma 
una organización cuando se cumple la definición de organización propuesta por Hardy & 
Agostinelli (2008). 
Propuesta de un Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo 
El caso exploratorio permitió proponer un modelo inicial para la evolución del Gobierno 
Colaborativo. En este modelo, las dos variables principales son: el nivel de colaboración 
requerido (Eje Y) y la Fortaleza de la Red Organizacional (Eje X). Se supone que en la medida 
que el Nivel de Colaboración Interinstitucional aumenta, es más factible alcanzar objetivos de 
mayor complejidad; por esa razón se declaran tres áreas de objetivos: el área de los Objetivos 
Menores, el área de los Objetivos Superiores y el área de los Objetivos Muy Superiores. 
Adicionalmente se propone que existen unas zonas a través del plano en las que hay cierta 
homogeneidad en el tipo de redes de colaboración que se forman (egocéntricas vs 
distribuidas), el tipo de patrocinio que se requiere (programas vs legitimidad de la red) y el 
tipo de organización (emergente o intersticial). Se propone que un esfuerzo colaborativo 
puede ser ubicado en un punto del plano de Fortaleza de la Red Organizacional vs Nivel de 
Colaboración y en su evolución, diferentes momentos del proceso colaborativo pueden 
trazarse en el plano, haciendo transiciones entre áreas y zonas.  
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Ilustración 7. La Evolución del Gobierno Colaborativo en el Sistema de Coordinación de 
la Política de Seguridad Alimentaria y Nutricional en Bogotá. 
 
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
Adicionalmente es posible trazar una ruta en el plano desde una situación actual hasta una 
situación futura deseada, estableciendo así una estrategia planificada. 
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ESTUDIO DE 248 CASOS DE ÉXITO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 
- DAFP (2000-2012) 
Se utilizó la base de datos de casos de éxito de la administración pública1 para evaluar 248 
casos allí documentados a la luz de las proposiciones planteadas en éste diseño metodológico 
específico. Este estudio utiliza una base de datos similar a la empleada en un caso Chino en la 
que se investigaron 80 casos de innovaciones en el sector público (Wu et al., 2010). 
Diseño metodológico específico. 
Se define un diseño metodológico específico para la caracterización del banco de éxitos de la 
Función Pública entre 2000 y 2012 que incluye un análisis estadístico multivariado. 
Definición de proposiciones teóricas. 
Con base en el aprendizaje obtenido en el estudio del caso exploratorio, se refinaron y 
reformularon las proposiciones teóricas. 
P1:  Las diferentes topologías de las redes organizacionales que sirven de entorno a los 
procesos colaborativos tienen influencias diferentes en la emergencia o no de la 
colaboración en procesos de gobierno colaborativo de acuerdo a la naturaleza del 
objetivo trazado para el proceso colaborativo. 
P2: El grado de fortaleza de las redes organizacionales que sirven de entorno a los 
procesos colaborativos influye en la emergencia o no de la colaboración en procesos 
de gobierno colaborativo de acuerdo a la naturaleza del objetivo trazado para el 
proceso colaborativo. 
Dado que todos son casos de éxito, se asume que para todos los casos Interinstitucionales la 
colaboración emergió. 
 
Validez del constructo 
El banco de casos de éxito de la administración pública administrado por el Departamento 
Administrativo de la Función Pública cuenta a la fecha con 249 casos registrados entre el año 
2000 y el 2012. Para esta investigación un caso fue desechado por estar repetido. 
                                                          
1 http://www1.dafp.gov.co/Sitios/banexitos/Consultas.asp 
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De los 248 casos que se evaluaron, a la luz de la definición de Gobierno colaborativo, 85 casos 
resultaron ser de procesos de Gobierno Colaborativo y el resto casos de esfuerzos realizados 
por una sola institución pública. 
La siguiente tabla ilustra el proceso que se siguió: 
Tabla 6. Validación del Constructo para el banco de éxitos de la administración pública. 
Definición de Gobierno 
Colaborativo 
Banco de casos de éxito de la administración pública en 
Colombia. 
“Los procesos y estructuras de toma 
de decisiones de política pública y 
gestión en las que participan 
personas constructivamente a 
través de los límites de agencias 
públicas, niveles de gobierno y/o las 
esferas pública, privada y cívica 
para llevar a cabo un propósito 
público que de otra forma no podría 
realizarse”. 
 
 Cada caso fue leído integralmente por el investigador. 
 Con base en la información disponible se determinó para 
cada uno de los 248 casos su concordancia con respecto a 
la definición de Gobierno Colaborativo. 
 Cada caso fue clasificado en la base de datos de éste 
estudio como Institucional (cuando no cumplía la 
definición) o Interinstitucional (cuando cumplía la 
definición).  
Fuente: Elaboración propia.  
Se concluye que 85 casos del banco casos de éxito cumplen el criterio de validez 
del constructo. 
 
Validez interna 
La siguiente tabla ilustra la revisión de validez interna realizada para el banco de éxitos de la 
función pública. 
Tabla 7. Validación interna para el banco de éxitos de la administración pública. 
Factores claves de éxito en procesos de 
Gobierno Colaborativo 
Banco de casos de éxito de la administración 
pública en Colombia) 
Consenso en cuanto al objetivo del proceso 
colaborativo (Ansell & Gash, 2007), 
 
Todos los casos fueron evaluados a la luz de éstos 
conceptos y se incluye un apartado final que busca 
encontrar explicaciones alternativas para 
variables no consideradas en este estudio. Presencia de uno o varios líderes en los que se 
evidencien características favorables al 
gobierno colaborativo (Ansell & Gash, 2007). 
Una historia previa positiva de colaboración 
(Ansell & Gash, 2007). 
Patrocinio; descrito por  como la existencia de 
"patrocinadores comprometidos y defensores 
eficaces en muchos niveles que proveen 
liderazgo formal e informal".(Bryson et al., 
2006). 
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Fuente: Elaboración propia.  
Se concluye que el caso contempla las variables principales que determinan la emergencia de 
la colaboración en un proceso colaborativo. 
Validez externa 
Las conclusiones sobre las proposiciones teóricas que se generaron de éstos casos, al igual 
que en el caso anterior se utilizaron exclusivamente en el ámbito de ésta investigación con el 
objetivo de refinar el modelo de gobierno colaborativo que se estaba construyendo. Ninguna 
generalización analítica se propuso hasta aquí de manera concluyente. 
Medidas para mejorar la confiabilidad del estudio 
Protocolo 
La única fuente de información para ésta iteración fue el banco de casos de éxito de la 
administración pública en el sitio web de Función Pública. 
El protocolo que se siguió fue el siguiente: 
1. Se consultó el portal de casos de éxito de la función pública por año desde el 2000 
hasta el 2012 con el propósito de extraer todos los casos disponibles. Con esta 
información se construyó una base de datos de los casos con los siguientes campos 
por cada caso: 
a. Año. 
b. Nombre del caso. 
c. Entidad. 
d. Énfasis. 
e. Orden Administrativo. 
f. Jurisdicción. 
2. Después de tener la base de datos, se procedió a diligenciar nuevos campos de interés 
por cada caso haciendo uso de la información cualitativa disponible y que se extrajo 
mediante la lectura detallada de cada caso; así: 
a. Tipo de Proceso. 
i. Institucional:  Cuando el caso reportaba la utilización de herramientas 
innovadoras en el marco de una única institución. Ejemplos de esto son 
la implementación de un sistema de gestión de calidad, modelo de 
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control interno, sistema integrado de gestión, sistema de información, 
modelo de gestión por competencias, cultura de liderazgo, 
mejoramiento de servicios, etc. 
ii. Interinstitucional:  Cuando el caso reportaba la participación de 
más de una entidad o una entidad y al menos otra institución (familia, 
comunidad, agremiación, etc.) en el marco de la definición de Gobierno 
Colaborativo de (Emerson et al., 2012). 
b. Programa / Proyecto de gran envergadura. 
i. SI:  Cuando la experiencia se enmarca en un programa de orden 
superior que le proporciona patrocinio y recursos valiosos.  
ii. NO:  Cuando la experiencia NO se enmarca en un programa de orden 
superior que le proporciona patrocinio y recursos valiosos. 
c. Tipo de Red. 
i. NO APLICA: Cuando la experiencia es Institucional. 
ii. EGOCENTRICA: Cuando la experiencia está fundamentalmente 
respaldada por una entidad pública cuya misión se ve favorecida por el 
esfuerzo colaborativa y tiene suficiente poder para lograr que otras 
instituciones participen del proceso colaborativo de menor o mayor 
manera girando a su alrededor. 
iii. DE DOS CENTROS: Cuando la experiencia está sustentada 
principalmente en dos entidades públicas o Instituciones y algunas 
otras o ninguna entidad adicional que también participa. 
iv. DISTRIBUIDA: Cuando el proceso colaborativo se desarrolla sin 
evidencia de una o dos instituciones protagonistas.  
d. Tipo de Objetivo. 
i. MENOR: Cuando la experiencia habilita alguna capacidad institucional 
o interinstitucional que podrá ser usada para la prestación efectiva de 
un servicio público. Por ejemplo mejorar el control de costos de una 
institución, definir un plan de trabajo o una política pública. 
ii. SUPERIOR: Cuando la experiencia habilita efectivamente la prestación 
de algún servicio público. Incluso cuando es habilitado por la misma 
comunidad en compañía de un actor público y cuando hay un servicio 
ya existente al cual s ele mejora su calidad Por ejemplo: La disminución 
   61 
de tiempos de atención, la implementación de un servicio de salud que 
atiende una población que estaba desatendida. 
iii. MUY SUPERIOR: Cuando la experiencia habilita efectivamente una 
cadena de servicios que juntos producen un resultado de bienestar que 
puede catalogarse como mayor. Por ejemplo la erradicación de una 
enfermedad o la implementación de una cultura de democracia 
participativa en una región. 
e. Fortaleza de la red organizacional. 
i. MUY BAJA: Cuando solo hay evidencia de un único proceso 
colaborativo sin mayor intercambio de conocimiento. 
ii. BAJA: Cuando solo hay evidencia de un único proceso colaborativo 
con intercambio de conocimiento. 
iii. MEDIA: Cuando hay evidencia de varios procesos de gobierno 
colaborativo con intercambio de conocimiento. 
iv. MEDIA ALTA: Cuando hay evidencia de varios procesos de gobierno 
colaborativo con intercambio de conocimiento y además hay evidencia 
de la existencia de un sistema de información compartido que 
maximiza el intercambio de información. 
v. ALTA: Cuando además de cumplir el criterio para clasificarse como 
fortaleza MEDIA ALTA, se evidencia la existencia de normas o reglas 
particulares de comportamiento exclusivas de la nueva red 
organizacional. 
vi. MUY ALTA: Cuando además de cumplir el criterio para clasificarse 
como fortaleza ALTA, se evidencia la existencia de un sentido de 
identidad arraigado con la organización emergente. 
Base de datos 
Se documentó en MS Excel® la base de datos del banco de éxitos de la administración pública 
con los campos mencionados en el protocolo y se almacenó en medio magnético. 
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Recolección de datos: Procesos colaborativos en el banco de casos de 
éxito de la administración pública. 
Cada uno de los casos de éxito que se estudiaron en esta iteración pueden ser consultados en 
el sitio web del Departamento Administrativo de la Función Pública; en particular en: 
http://www1.dafp.gov.co/Sitios/banexitos/Consultas.asp 
El detalle de los datos recolectados se encuentra en la base de datos del estudio que está  
disponible para propósitos académicos a solicitud de cualquier interesado. A continuación se 
presentan los principales resultados de éste estudio: 
Análisis Estadístico Descriptivo: 
 
Con el análisis estadístico descriptivo de los casos de éxito de la administración pública entre 
los años 2000 y 2012 se pretende caracterizar la dinámica de los procesos colaborativos 
considerados por la función pública como exitosos. Para toda consideración se supone que en 
todos ellos la colaboración emergió en la medida necesaria para satisfacer los objetivos del 
caso. 
Se analizaron los 248 casos disponibles en su totalidad, inclusive cuando solo 85 de ellos 
corresponde a procesos colaborativos. Sin embargo los casos institucionales aportaron luces 
también para la comprensión del fenómeno del Gobierno Colaborativo. En la Figura siguiente 
se puede observar la evolución de los casos nacionales. 
Ilustración 8. Evolución de la cantidad de casos Nacionales en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012)  
 
Fuente: Elaboración propia.  
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En el periodo presidencial 2007-2010 se observa un incremento del reporte y aceptación de 
casos de éxito de la administración pública. Parece haber cierta estacionalidad en los casos 
reportados del orden nacional consistente con el periodo de gobierno. 
Ilustración 9. Evolución de la cantidad de casos Regionales en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012) 
 
Fuente: Elaboración propia.  
El mismo análisis realizado para los casos regionales reportados parece no mostrar patrones 
de consistencia con los periodos de gobierno regionales. 
En el banco de éxitos de la administración pública se observa una marcada prevalencia de 
casos reportados por entidades del orden nacional, seguido por los casos reportados por 
Antioquia y de lejos les sigue Bogotá. En la siguiente ilustración se presenta la participación 
regional discriminada y Nacional. 
Ilustración 10. Participación por Departamento y Nacional en el banco de éxitos de la 
administración pública (Año 2010)  
 
Fuente: Elaboración propia.  
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La siguiente ilustración presenta la evolución anual del total de casos aceptados en el banco 
de éxitos de la administración pública en Antioquia. Se observa un incremento particular 
durante 2010 que distorsiona lo que parece un patrón  claro de comportamiento. 
Ilustración 11. Evolución del total de experiencias presentadas por Antioquia en el banco de 
éxitos de la administración pública (Año 2010)  
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
Los 248 casos del banco de éxitos de la administración pública fueron clasificados entre 
Institucionales e Interinstitucionales según el diseño metodológico específico presentado en 
el capítulo previo. La siguiente es la caracterización del banco según su naturaleza. 
Ilustración 12. Participación de casos Institucionales vs Interinstitucionales. Banco de éxitos de 
la administración pública (2000-2012)  
 
Fuente: Elaboración propia.  
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La anterior gráfica es bastante diciente sobre la utilización actual de los procesos 
colaborativos en el ámbito colombiano. Si bien es claro que la proporción de casos de éxito 
desarrollados por una sola entidad es bastante superior a la proporción de casos 
desarrollados colaborativamente por más de una institución, éste resultado resulta ser 
interesante y permite comprender la importancia actual para el país de los procesos 
colaborativos. 
En el diseño metodológico específico de éste caso se han aclarado en detalle las definiciones 
de los tipos de objetivos que se analizaron, estos son: menores, superiores y muy superiores, 
ésta clasificación se ha realizado para cada caso del banco de éxitos identificando el tipo de 
objetivo que el caso estudiado alcanzó.  La siguiente gráfica ilustra la proporción actual donde 
se destacan los objetivos superiores con un 69%. Los objetivos superiores son aquellos que 
propenden por la prestación efectiva o mejora de calidad sustantiva de un servicio público. 
Ilustración 13. Participación del Tipo de Objetivo en casos Interinstitucionales. Banco de éxitos 
de la administración pública (2000-2012)  
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
La fortaleza de red es importante para este estudio debido a que las proposiciones planteadas 
establecen una relación entre ésta, los tipos de objetivos propuestos para el proceso 
colaborativo y el nivel de colaboración requerido para el logro de dichos objetivos. El banco 
de éxitos nos muestra la siguiente distribución: 
 
   66 
Ilustración 14. Frecuencia de Fortaleza de la Red por Tipo de Objetivo en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012) – Todos.  
 
Fuente: Elaboración propia.  
La primera barra azul que se destaca para los objetivos de tipo menor está directamente 
asociada con los casos institucionales, que no requirieron una alta fortaleza de red para 
alcanzar objetivos menores, luego esta gráfica nos indica que: 
- Objetivos menores frecuentemente pueden alcanzarse por instituciones individuales 
sin necesidad de fortalecer una red interinstitucional. 
Con menor frecuencia, objetivos menores se pueden alcanzar implementando redes con 
fortaleza baja, media y media alta. Esta tendencia decreciente permite confirmar fruto de la 
experiencia que las instituciones colombianas cuyos casos fueron inscritos en el banco de 
éxitos entre 2000 y 2012, encontraron en general más eficiente para objetivos menores, 
trabajar de manera independiente y en general no embarcarse en procesos 
interinstitucionales.  
Los objetivos superiores, aquellos que habilitan un servicio tuvieron variedad de fortalezas de 
la red interinstitucional, a excepción de la fortaleza muy alta.  Esto nos lleva a comprender 
que: 
- Objetivos superiores se alcanzan con éxito utilizando diferentes grados de fortaleza de 
red.  
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Los objetivos muy superiores que hacen referencia a cadenas de servicio que integralmente 
producen un estado superior de bienestar se destacan por solo haberse alcanzado mediante 
esfuerzos colaborativos con redes de media alta, alta y muy alta fortaleza. 
- Objetivos muy superiores tienden a alcanzarse con esfuerzos colaborativos con 
fortalezas de red interinstitucional mayores. 
Ilustración 15. Frecuencia de Fortaleza de la Red por Tipo de Objetivo en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012) – Solo procesos colaborativos.  
 
Fuente: Elaboración propia.  
Según la teoría del análisis de redes sociales podemos clasificar las redes como egocéntricas, 
de dos centros o distribuidas según esté concentrado en un solo nodo, en dos o distribuidos 
los enlaces entre nodos de la red. La caracterización de las redes para cada uno de los casos ha 
entregado los siguientes resultados: 
Ilustración 16. Frecuencia de Tipo de Red por Fortaleza de la Red en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012) – Todos los casos.  
 
Fuente: Elaboración propia.  
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En fortalezas de red MUY BAJA se han clasificado todos los esfuerzos institucionales que no 
requieren red, las redes Egocéntricas se distribuyen casi homogéneamente entre las 
fortalezas de red baja, media y media alta, en muy menor medida en altas y no aparecen en 
muy alta; a la luz de los análisis anteriores, se puede comprender que: 
- Las redes egocéntricas son valiosas herramientas para conseguir el grado de fortaleza 
en red necesario para adelantar procesos colaborativos que buscan alcanzar objetivos 
superiores. 
- Las fortalezas de red Alta y Muy Alta, requeridas para alcanzar objetivos superiores, 
no se apoyan fundamentalmente en redes egocéntricas sino en redes distribuidas. 
Eliminando del análisis los procesos no colaborativos, se hace evidente el valor de las redes 
egocéntricas como principal motor actual de la colaboración, utilizándose para procesos 
colaborativos que incluyen objetivos menores y superiores. Sin embargo queda claro también 
que las redes con dos centros y las redes distribuidas también juegan su rol en esta materia. 
De nuevo en esta gráfica se observa como fortalezas de red muy altas han requerido redes 
distribuidas, y estas fortalezas altas son las generadoras del logro de objetivos muy 
superiores. 
Ilustración 17. Frecuencia de Tipo de Red por Fortaleza de la Red en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012) – Procesos colaborativos  
 
Fuente: Elaboración propia.  
Al hacer el mismo análisis de la frecuencia del tipo de red por tipo de objetivo se refuerza lo 
comprendido previamente (ilustraciones 17 y 18). Es claro que para objetivos menores, lo 
preferido es que las instituciones trabajen individualmente, pero para objetivos superiores a 
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preferencia es por redes egocéntricas. Para objetivos muy superiores las redes distribuidas 
han sido la opción preferida. 
En todo caso es necesario destacar que solo tres casos de éxito de la administración pública 
lograron alcanzar objetivos muy superiores. En los tres casos fue mediante procesos 
colaborativos y dos de ellos correspondieron a redes interinstitucionales distribuidas. Lo 
anterior ilustra la dificultad de alcanzar objetivos muy superiores y la dependencia que existe 
en la fortaleza de la red interinstitucional que se requiere y su carácter distribuido, lo que 
hace bastante escaso el logro de este tipo de objetivos. 
Ilustración 18. Frecuencia de Tipo de Red por Tipo de Objetivo en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012) – Todos los casos.  
 
Fuente: Elaboración propia.  
Ilustración 19. . Frecuencia de Tipo de Red por Tipo de Objetivo en el banco de éxitos de la 
administración pública (2000-2012)  – Procesos colaborativos  
 
Fuente: Elaboración propia.  
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Análisis Estadístico Multivariado: 
Se adelantó un estudio multivariado de los datos cualitativos, utilizando la técnica de análisis 
de conglomerados. Para obtener los resultados que aquí se presentan, se utilizó la siguiente 
metodología: 
a. Construcción de una matriz de variables binarias para cada uno de los 248 casos 
estudiados aquí. 
b. Se cargó la matriz resultante en el software R (R:CoreTeam, 2013) 
c. Se corrieron los procedimientos apropiados en R para obtener 4 soluciones factibles del 
espacio de los potenciales conglomerados utilizando la técnica de k-means. 
 Las 4 soluciones de agrupamiento correspondieron a k= 4, 5, 6 y 7 
conglomerados respectivamente. 
d. Se procedió a evaluar las 4 soluciones de agrupamiento para escoger aquella que mejor 
representara el conjunto de datos, optando por k=5.  
 Se escogió k=5 debido a que en el banco de datos se podía observar 
claramente que los casos con Tipo de Objetivo MUY SUPERIOR deberían 
pertenecer al mismo Conglomerado y ésta solución (k = 5) fue la única que 
agrupó en el mismo conglomerado éstos. En éste tipo de métodos es 
necesario recurrir a la observación particular de las soluciones para 
encontrar la que mejor se acerca a la realidad. 
e. EL software R proporciona una matriz de resultado en la que cada caso de los 248 es 
asignado a uno de los cinco segmentos creados. Dado que el algortimo utilizado por R 
para aplicar la técnica de k-means asegura que los casos dentro de un segmento son lo 
más parecidos posible y los casos entre segmentos son lo más disimiles posible; se 
procedió a caracterizar cada segmento por las variables de análisis. 
La siguiente gráfica ilustra la cantidad de casos que componen cada uno de los segmentos. Es 
destacable que los 163 casos de éxito no colaborativos quedaron segmentados en un solo 
conglomerado, una primera conclusión en este sentido es que a la luz de las variables 
analizadas, los esfuerzos colaborativos resultan ser marcadamente diferentes a los esfuerzos 
no colaborativos y por tanto se justifican la necesidad de investigarlos a fondo y con un 
énfasis particular. Los esfuerzos colaborativos (interinstitucionales) son diferentes de los 
esfuerzos no colaborativos (institucionales) 
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Ilustración 21.  Frecuencia de casos por conglomerado.  
 
Fuente: Elaboración propia.  
A continuación se presentan los gráficos que ilustran los resultados del análisis descriptivo 
por cada uno de los segmentos obtenidos y se describen de manera detallada los segmentos 
(conglomerados) homogéneos. Seguidamente se presentan gráficas que ilustran la 
composición de los cinco (5) segmentos por cada una de las variables de interés (lustraciones: 
21, 22, 23, 24 y 25). Con base en dichas ilustraciones se realiza una descripción integral de 
cada segmento según la homogeneidad de dichas características. 
Ilustración 22. Tipo de Proceso emprendido en los casos de éxito por conglomerado.  
  
Fuente: Elaboración propia.  
 
 
 
 
CONGLOMERADOS 
CONGLOMERADOS 
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Ilustración 23.  Tipo de Red creada en los casos de éxito por conglomerado. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
 
Ilustración 24.  Uso de Programas en los casos de éxito por conglomerado. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
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Ilustración 25.  Tipo de Objetivo alcanzado en los casos de éxito por conglomerado. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
 
 
Ilustración 26.  Tipo de Objetivo alcanzado en los casos de éxito por conglomerado. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
CONGLOMERADOS 
CONGLOMERADOS 
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Aprendizaje obtenido del banco de casos de éxito de la administración 
pública. 
Con base en la recolección de datos y su análisis de conglomerado y descriptivo, se presentan 
los siguientes aprendizajes: 
Ajuste de las proposiciones planteadas al inicio de éste estudio. 
 
Las proposiciones teóricas fueron enriquecidas con base en la información empírica de 248 
casos de éxito de la administración pública, de los cuales el 34% (85 casos) resultaron 
clasificados como casos de procesos de Gobierno Colaborativo.  La existencia de un 34% de 
casos interinstitucionales resalta la importancia de estudiar el fenómeno de Gobierno 
Colaborativo desde el campo de la administración pública. 
Estos son los aprendizajes extraídos: 
El análisis descriptivo confirma las proposiciones planteadas, pues mediante observación se 
identifican agrupamientos naturales para combinaciones específicas de topología de red 
(egocéntricas, con dos centros y distribuidas), grado de fortaleza de la red (muy baja, baja, 
media, media alta, alta y muy alta) y tipo de objetivo (menor, superior, muy superior) en 
procesos colaborativos donde la colaboración emergió. Se aceptan las siguientes 
proposiciones: 
P1:  Las diferentes topologías de las redes organizacionales que sirven de entorno a los 
procesos colaborativos tienen influencias diferentes en la emergencia o no de la 
colaboración en procesos de gobierno colaborativo de acuerdo a la naturaleza del 
objetivo trazado para el proceso colaborativo. 
P2: El grado de fortaleza de las redes organizacionales que sirven de entorno a los 
procesos colaborativos influye en la emergencia o no de la colaboración en procesos 
de gobierno colaborativo de acuerdo a la naturaleza del objetivo trazado para el 
proceso colaborativo. 
Caracterización de cada conglomerado resultante del análisis multivariado. 
De los resultados del análisis multivariado de datos mediante la técnica de formación de 
conglomerados por “k-means” resultaron los siguientes agrupamientos para los casos de éxito 
de la administración pública. 
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Dado que este estudio parte del banco de éxitos de la administración pública, es un supuesto 
que la colaboración emergió en la medida requerida en todos los casos interinstitucionales 
(conglomerados 1, 3, 4 y 5) 
Conglomerado 1 -  
Corresponde al 13% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con base en 
redes egocéntricas de baja, media y media alta fortaleza organizacional interinstitucional., 
logrando objetivos superiores siempre (habilitan servicios públicos o mejoran la calidad de 
servicios públicos actuales). Es usual que correspondan a esfuerzos en el marco de programas 
de órdenes de administración superior. Ejemplos de los logros alcanzados por los casos de 
éxito de éste conglomerado son la implementación de un servicio de salud para una población 
desatendida, el mejoramiento en tiempos de atención de un servicio existente o la 
implementación de un nuevo canal de atención en un servicio existente. 
Conglomerado 2 -  
Corresponde al 66% de los casos de éxito, son procesos 100% institucionales (adelantados 
por una única institución) que no dependen de programas superiores (adelantan los procesos 
por pura liberalidad) y logran objetivos menores en la mayoría de los casos y superiores en 
casos aislados. Normalmente consisten en el desarrollo de una capacidad institucional que 
posteriormente puede ser usada para prestar un servicio público; ejemplos de ello son la 
implementación de un sistema de información o un modelo de gestión en una única 
institución pública. 
Conglomerado 3 -  
Corresponde al 6% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con base en 
redes principalmente egocéntricas de baja y media fortaleza organizacional interinstitucional. 
Se llevan a cabo en buena medida porque están asociados a programas de orden superior y   
se destacan porque logran solo objetivos menores.  
Conglomerado 4 -  
Corresponde al 11% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con base en 
redes principalmente egocéntricas y distribuidas de fortaleza organizacional 
interinstitucional media. Se llevan a cabo con patrocinio principalmente de la red 
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interinstitucional (no por programas de orden superior) y en el 92,3% de los casos lograron 
solo objetivos superiores; habilitaron nuevos o mejores servicios públicos o ampliaron su 
cobertura.  
Conglomerado 5 -  
Corresponde solo al 4% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con 
base en redes principalmente egocéntricas y distribuidas en algunos casos; con fortaleza 
organizacional interinstitucional media alta, alta y muy alta. Se llevan a cabo con patrocinio 
principalmente de la red interinstitucional pero también se apoyan en algunos casos en 
programas de orden superior y paradójicamente logran solo objetivos menores (70%) y muy 
superiores (30%). Los casos en los que se alcanzan objetivos muy superiores son 
heterogéneos dentro del segmento en las demás variables analizadas. 
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ESTUDIO DE CASO FINAL – La estrategia de formalización del empleo 
mediante innovación en Bucaramanga (2011-2013). 
 
Finalmente las proposiciones ajustadas fueron verificadas vía abducción mediante la 
investigación realizada en el marco del caso de Apoyo a la formalización empresarial y laboral 
a partir de actividades de investigación, innovación y desarrollo tecnológico en Bucaramanga. 
Diseño metodológico específico. 
 
Para el caso de la Formalización vía innovación se definió un diseño metodológico específico: 
Definición de proposiciones teóricas.  
Dado un objetivo particular que se persigue a través de un esfuerzo colaborativo, es posible 
establecer la siguiente proposición: 
Proposición A:  La colaboración NO emergió. 
 
Y presentar las respectivas hipótesis explicativas de la proposición anterior: 
 
Proposición B: El proceso colaborativo se desarrolló en el entorno de una red 
organizacional débil a la luz del objetivo trazado. 
 
Proposición C: El proceso colaborativo se desarrolló sin la presencia de una 
institución / organización / programa líder suficientemente 
fuerte y que utilizó dicha fortaleza para el logro de los objetivos 
del proceso colaborativo. 
 
Utilizando el método de abducción, se razona de la siguiente manera: 
 
 Si B es VERDADERO entonces A es VERDADERO  ( Si B  A) 
 ó  
 Si C es VERDADERO entonces A es VERDADERO  ( Si C  A ) 
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De ésta forma; siguiendo la metodología de abducción se requieren datos empíricos de 
situaciones que representen casos de procesos de gobierno colaborativo de los que se pueda 
identificar la veracidad o falsedad de las proposiciones anteriores y de esa manera poder 
generar conclusiones que nos aproximen al entendimiento del fenómeno. 
 
Unidad de análisis 
La unidad de análisis es el proceso colaborativo en su entorno; esto es: el proceso 
colaborativo y la organización que lo desarrolla; ya sea esta una organización emergente de 
organizaciones o una organización intersticial de individuos que pertenecen a diferentes 
organizaciones. 
Para poner a prueba las proposiciones formuladas mediante abducción, se ha investigado el 
caso de la estrategia de “Apoyo a la formalización empresarial y laboral a partir de actividades 
de investigación, innovación y desarrollo tecnológico”, liderada por la Cámara de Comercio de 
Bucaramanga y financiado por Colciencias en 2011-2012. 
Base de datos del estudio de casos 
Se ha utilizado la misma base de datos empleada en el estudio de casos anterior. En particular 
los campos diligenciados de dicha base de datos permiten esclarecer el nivel de colaboración 
requerido a la luz del tipo de objetivos trazados y la fortaleza de la organización en red que 
sirve como entorno a los procesos colaborativos. 
Protocolo del estudio de caso.  
En la recolección de información  del caso de estudio, se inició con las siguientes directrices: 
 Descripción del entorno en el que el proceso de gobierno colaborativo se desarrolló. 
 Identificación de variables claves para la emergencia o bloqueadoras de la emergencia 
de la colaboración 
 Determinación de la emergencia o no de colaboración 
Si bien se ha hecho lo necesario para mantener estas directrices en mente con el propósito de 
aprovechar de la mejor manera el tiempo y reducir el costo de recolección de información, 
también se ha mantenido una actitud flexible con el propósito de identificar y explorar 
explicaciones alternativas o evidencia contradictoria. 
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Para seguir las directrices se emplearon los siguientes métodos de recolección de 
información: 
 Revisión de documentación física y electrónica como actas, cartas, memorandos, 
oficios, correos electrónicos, agendas de funcionarios,  etc. 
 Revisión de archivos: directorios, repositorios de conocimiento, etc. 
 Observación directa durante las jornadas de planificación, ejecución de los procesos 
de construcción colaborativa. 
 Entrevistas con los actores. 
Para el posicionamiento de los procesos colaborativos en el plano del Modelo Evolutivo del 
Gobierno Colaborativo se han usado los mismos protocolos empleados en el estudio de casos 
anterior para tipo de objetivos y fortaleza de la red. 
  
Recolección de datos: La estrategia de “Apoyo a la formalización empresarial y 
laboral a partir de actividades de investigación, innovación y desarrollo 
tecnológico”, liderada por la Cámara de Comercio de Bucaramanga y financiado 
por Colciencias (2011-2013). 
 
Tras la expedición del Plan Nacional de Desarrollo de Colombia 2010 – 2014 “Prosperidad 
para Todos”; y en particular su capítulo III – Crecimiento Sostenible y Competitividad; donde 
el Gobierno Nacional da un lugar preponderante a la Formalización de los empleos y las 
Empresas para alcanzar los niveles de crecimiento que el país necesita, surgen diversos 
instrumentos impulsados desde diversas esferas en alineamiento con el Plan Nacional de 
Desarrollo; en particular se ha seleccionado uno de varios instrumentos desarrollados; el caso 
de la estrategia de “Apoyo a la formalización empresarial y laboral a partir de actividades de 
investigación, innovación y desarrollo tecnológico”, liderada por la Cámara de Comercio de 
Bucaramanga y financiado por Colciencias en 2011-2012. 
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La construcción colectiva de la estrategia de formalización empresarial sostenible vía 
innovación 
 
La Universidad Nacional de Colombia fue contratada por la Cámara de Comercio de 
Bucaramanga y Colciencias para facilitar el proceso de construcción colectiva de la estrategia 
de formalización vía innovación. En el marco de éste contrato se desarrolló un proceso 
interinstitucional que apeló a la participación activa de representantes de las instituciones 
santandereanas vinculadas con la problemática de la informalidad en Santander con el 
propósito de conceptualizar la informalidad desde una nueva perspectiva que permitiera 
encontrar oportunidades en lo que hasta la fecha se había considerado una problemática. 
Los principios que se utilizaron como base fueron: 
1. Desarrollo deliberativo 
2. Convocatoria de una estructura social 
3. Visión de metas correlacionadas positivamente entre economías formal e informal 
Se establecieron cuatro subcomités para trabajar en la construcción colectiva del concepto de 
informalidad a través de la definición de las dimensiones del constructo multidimensional, 
atendiendo a las estructuras sociales existentes: 
1. Subcomité Doing Business: Integrado por entidades con visión técnica y que 
históricamente han tenido metas correlacionadas negativamente con las iniciativas 
informales y su perspectiva histórica de la solución está relacionada con el registro 
mercantil de las iniciativas, el pago de impuestos y el respeto por la propiedad 
intelectual entre otros. 
2. Subcomité Institucional y de Desarrollo Productivo: Integrado por entidades con 
visión técnica pero que su naturaleza les impone metas relacionadas positivamente 
con el desarrollo económico formal e informal. 
3. Subcomité de Competitividad Empresarial: Integrado por entidades que tienden a 
concentrarse más en conseguir los beneficios de la formalización que en los métodos 
empleados para lograrla. 
4. Subcomité de Prospectiva en Formalización e Innovación: Integrado por entidades 
que tienen una visión macroscópica del fenómeno de la informalidad a través de la 
reflexión y discusión de estudios y políticas. 
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Paralelamente se construyeron algunos documentos de apoyo que sirvieron de insumo para el 
trabajo de los subcomités y para el trabajo que realizaría el Comité Asesor Regional – CAR, 
constituido para ser una instancia de toma de decisiones de la estrategia. Los documentos que 
se elaboraron y discutieron colectivamente fueron: 
 Inventario y diagnóstico de la oferta de instrumentos de apoyo a la formalización 
empresarial y laboral e innovación existentes a nivel internacional y de experiencias 
sobre la aplicación de dichos instrumentos 
 Inventario específico de conceptos y lineamientos generales contenidos en los 
documentos de política vigentes que incentivan la formalización y la innovación 
empresarial 
 Política de ciencia, tecnología e innovación y política de formalización: fortalezas, 
debilidades, puntos convergentes y potencialidades  
 Relación entre innovación y formalización en el marco de las políticas de 
productividad y competitividad: potencial para una política de formalización para la 
innovación 
 Inventario específico de las políticas y normatividad vigente que incentiva la 
formalización 
 Análisis de fortalezas y debilidades de las normas y políticas nacionales relacionadas 
con la innovación y la formalización 
 Inventario de los instrumentos relacionados con la formalización empresarial y 
laboral e innovación que operacionalizan los lineamientos contenidos en la 
normatividad y política. 
 Análisis de las experiencias obtenidas en la aplicación de dichos instrumentos. 
 Revisión interna del esquema de funcionamiento y procesos de cada uno de los 
instrumentos inventariados para identificando las implicaciones en cuanto a 
formalización empresarial y laboral e innovación. 
 Diagnóstico de los instrumentos identificados caracterizando la relación: innovación - 
formalización, y su potencial efectividad para responder a los lineamientos contenidos 
en la normatividad y políticas nacionales. 
La primera fase incluyó la conformación de los subcomités, la construcción colectiva por 
subcomités del concepto de la informalidad, la elaboración y discusión de los documentos 
arriba presentados, la conformación e inicio de actividades del Comité Asesor Regional -  
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CAR y la definición colectiva de la estrategia de formalización sostenible mediante 
innovación. Esta fase se desarrolló entre Octubre de 2011 y Agosto de 2012. Los 
siguientes son algunos aspectos relevantes del proceso. 
El objetivo del proceso colaborativo fue la construcción de manera colectiva de un 
documento que definiera una nueva estrategia para la formalización empresarial 
sostenible (con poca reincidencia en la informalidad) vía innovación. 
La red que se conformó estuvo liderada por la Cámara de Comercio de Bucaramanga 
quien fue la entidad encargada de realizar la convocatoria a todas las instituciones 
requeridas, Colciencias aportó recursos financieros significativos y la Universidad 
Nacional de Colombia aportó conocimiento y facilitó el proceso en el marco de un 
convenio. 
La dinámica de participación de las entidades convocadas al CAR se puede observar en las 
ilustraciones 27, 28 y 29 que presentan la evolución del potencial de interacciones entre 
participantes de los CAR; segundo, cuarto y sexto. La densidad de la red de posibles 
interacciones ilustra el potencial para el intercambio y creación de conocimiento. Los 
enlaces entre personas representan la posibilidad de interacción en la reunión del CAR 
dado que ambos asistieron. Se puede observar como a medida que avanzó el proceso 
colaborativo se redujo el número de participantes y el número de instituciones 
representadas, reduciendo el potencial para el intercambio de conocimiento, sin embargo 
se consolidó un equipo. 
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Ilustración 27.  Potencial de interacciones entre asistentes al segundo CAR. 
.  
Fuente: Elaboración propia.  
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Ilustración 28.  Potencial de interacciones entre asistentes al cuarto CAR. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
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Ilustración 29.  Potencial de interacciones entre asistentes al sexto CAR. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
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La ilustración 29 presenta un equipo consolidado en el CAR tras seis reuniones de éste 
consejo. El representante de la empresa SPAZIO es parte integral del CAR pero no asistió al 
sexto CAR y por esa razón parece no hacer parte del equipo consolidado del ACR en ésta 
ilustración. 
Este equipo fue el que dio las discusiones finales sobre la estrategia definida y si bien se 
consolidó en términos organizacionales (es una red de actores, conectada a una red de activos 
de conocimiento compartido y normas de juego); tan solo puede considerarse una 
organización intersticial a la luz del Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo propuesto en 
ésta investigación. A la luz del objetivo de trazar una estrategia para la formalización vía 
innovación, puede considerarse que la colaboración emergió en una medida suficiente; sin 
embargo para emprender objetivos más ambiciosos como la reducción de la informalidad vía 
la implementación de la estrategia definida, es claro que su fortaleza organizacional en red es 
muy inferior a lo requerido. Si el equipo del CAR se trazara esa meta en este momento, al 
posicionarlo en el plano del modelo, estaría en la zona de inviabilidad y por lo tanto se 
requiere necesariamente definir una estrategia evolutiva que permita alcanzar el estado 
requerido de organización emergente de organizaciones si se espera del CAR alcanzar 
objetivos superiores. 
Aprendizaje obtenido del caso final. 
La evaluación de las proposiciones teóricas planteadas a la luz del caso estudiado es la 
siguiente: 
Dado un objetivo menor (ver página 60 de éste documento) como lo fue la construcción de una 
estrategia para la formalización vía innovación: 
Se niega la Proposición A:  La colaboración NO emergió. 
 
Dado que se alcanzó el objetivo trazado gracias a la emergencia de la colaboración en 
éste caso. 
 
Entonces, se deben negar ambas proposiciones explicativas para que se explique la 
emergencia de la colaboración. 
 
La Proposición B se niega; dado que fue evidente que:  
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El proceso colaborativo se desarrolló en el contexto de una red organizacional que no 
puede considerarse débil a la luz del objetivo trazado. 
 
La Proposición C también se niega, pues:   
El proceso colaborativo se desarrolló CON la presencia de DOS instituciones líderes 
(Cámara de Comercio de Bucaramanga y Colciencias) suficientemente fuertes y que 
utilizaron dicha fortaleza para el logro de los objetivos del proceso colaborativo. 
 
El principal aprendizaje de éste ejercicio es que un objetivo de un proceso colaborativo puede 
ser alcanzado inclusive cuando durante el proceso se presente una tendencia creciente de la 
colaboración y luego una desaceleración de ésta como en éste caso.  Es un hecho que se 
incrementó la fortaleza organizacional en red entre el momento inicial y el momento final del 
proceso colaborativo y a pesar que los niveles de fortaleza que se alcanzaron no fueron lo que 
pudiera considerarse una gran fortaleza, ésta es suficiente para aspirar a  objetivos superiores 
mínimos como la realización de un piloto que habilitará servicios mejorados. Esto confirma 
que la construcción continua de la fortaleza de la red mediante procesos colaborativos 
repetidos con objetivos apropiados puede ser una realidad. 
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ANÁLISIS E INTERPRETACIÓN DE LA INFORMACIÓN  
Los tres estudios de casos adelantados aportaron importantes luces para la comprensión del 
fenómeno del gobierno colaborativo, a continuación se presenta el análisis integrado de los 
resultados obtenidos en cada estudio bajo la luz de las variables analizadas. 
Análisis comparativo entre casos 
Tabla 8. Análisis comparativo de los estudios de casos realizados. 
Variable clave 
Caso Exploratorio: 
Sistema de Coordinación 
Seguridad Alimentaria y 
Nutricional - Bogotá 
248 Casos del banco de 
éxitos de la 
Administración Pública 
en Colombia. 
Caso Final: 
Formalización vía 
innovación en 
Bucaramanga. 
Nivel de 
colaboración 
alcanzado 
Se encontró evidencia de 
cambio en el nivel de 
colaboración percibido a 
través del tiempo. Pasando 
de alta colaboración a muy 
baja colaboración. 
No se estimó el nivel de 
colaboración, por ser 
casos de éxito se 
consideró que todos los 
casos alcanzaron el nivel 
de colaboración 
requerido. 
En la primera etapa 
(estrategia) se logró el 
nivel de colaboración 
requerido (se alcanzó el 
objetivo), sin embargo el 
nivel de colaboración 
requerido para la segunda 
etapa decreció. 
Tipo de 
Objetivo  
Incrementalmente se 
alcanzaron objetivos 
menores (creación de 
políticas, comités, 
instancias de coordinación 
y sistemas), superiores 
(Montaje de comedores 
escolares, suplementación 
dietaria para infantes y 
gestantes), sistemas de 
abastecimiento, etc). 
Actualmente solo se logran 
objetivos menores. 
Se confirmó a partir de 
los datos del banco de 
éxitos la pertinencia de 
utilizar los tipos de 
objetivo propuestos 
(menores, superiores y 
muy superiores). 
Se identificó que los 
participantes de los 
procesos colaborativos no 
necesariamente 
comprenden la 
racionalidad necesaria en 
la definición de objetivos a 
la luz de su fortaleza 
organizacional en red. 
Fortaleza de 
la red 
interinstitu-
cional 
Permitió comprender que 
las redes 
interinstitucionales 
evolucionan de una menor 
a una mayor fortaleza 
organizacional. Se 
identificó que de acuerdo 
con ciertas variables la 
fortaleza puede crecer o 
decrecer. 
Se logró comprender que 
para niveles muy bajos 
de fortaleza de la red (los 
casos institucionales) es 
posible alcanzar 
objetivos menores muy 
relacionados con el 
fortalecimiento 
institucional, 
incorporando al modelo 
un conglomerado 
eminentemente 
Se verificó empíricamente 
que es posible pasar 
mediante procesos 
colaborativos  en el marco 
del mismo contexto 
institucional de objetivos 
menores a objetivos 
superiores con alta 
probabilidad de éxito si la 
fortaleza organizacional 
se incrementa. 
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Variable clave 
Caso Exploratorio: 
Sistema de Coordinación 
Seguridad Alimentaria y 
Nutricional - Bogotá 
248 Casos del banco de 
éxitos de la 
Administración Pública 
en Colombia. 
Caso Final: 
Formalización vía 
innovación en 
Bucaramanga. 
institucional pero 
relacionado con los 
interinstitucionales. 
Forma de la 
red 
Interinstitu-
cional 
Se identificó que las redes 
egocéntricas con centro en 
programas 
gubernamentales 
funcionan muy bien para 
casos en los que el 
patrocinio del nivel 
estratégico está asegurado. 
Se verificó que se 
encuentran diferentes 
topologías de redes 
interinstitucionales para 
diferentes fortalezas de 
la red interinstitucional, 
sugiriendo vías 
alternativas de 
fortalecimiento de la red. 
Se observó claramente 
una organización 
intersticial en evolución 
en oposición a la 
organización emergente 
clásica. 
Fuente: Elaboración propia.  
Identificación de patrones 
 Se observa una relación directa entre la complejidad de los objetivos trazados por las 
administraciones públicas y el grado de colaboración interinstitucional requerido. 
 Se identifican dos zonas particulares en las que no hay evidencia de casos de procesos 
colaborativos interinstitucionales ni individuales institucionales: 
o La primera zona es la zona de objetivos superiores y muy superiores con bajos 
o medios niveles de fortaleza organizacional. 
o La segunda es la zona objetivos menores y altos niveles de fortaleza 
organizacional en red (media alta, alta y muy alta).  
 Se ha identificado a nivel nacional una preferencia por la gestión pública individual 
tendiente al desarrollo de capacidades institucionales con un 66% de participación en 
el banco de casos de éxito de la administración pública (2000-2012) contra un 34% de 
gestión pública colaborativa. 
 Los objetivos muy superiores se han identificado en estos tres estudios como rarezas 
(1,2%), en la gestión pública colombiana exitosa. Ni los procesos de Gobierno 
Colaborativo ni la Gestión Pública Individual han mostrado fortaleza para producir 
este tipo de logros de manera recurrente entre los años 2000 y 2012. 
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Contrastación de alternativas de explicación del fenómeno estudiado. 
Se ha propuesto que el Gobierno Colaborativo es un fenómeno evolutivo; que dicha evolución 
se da principalmente en dos direcciones: la fortaleza de la red organizacional 
interinstitucional y el Nivel de Colaboración que se puede alcanzar y por ende el nivel de 
complejidad de los objetivos que se pueden alcanzar mediante procesos colaborativos. La 
evidencia ha mostrado que estas proposiciones si bien no es posible generalizarlas 
universalmente, para el caso colombiano y en ámbitos de éxito de la gestión pública pueden 
ser aceptadas. 
 
Sin embargo podría haber razones externas a las identificadas que influyeran en los 
resultados obtenidos, distorsionando la percepción del investigador, éste capítulo pretende 
abordar el potencial explicativo de alternativas no consideradas en los estudios aquí  
presentados. 
 
La fortaleza de un líder carismático puede influir más en la colaboración 
interinstitucional que la fortaleza de una red de personas (la organización intersticial) 
o de una red de organizaciones (la organización emergente). 
 
Es posible imaginarse a un líder funcionando como el centro de una red egocéntrica y un 
arreglo de instituciones públicas funcionando a su alrededor para aspirar a la solución de 
causas comparables con objetivos menores, superiores e inclusive muy superiores. En 
nuestros estudios, esta situación no se identificó en ningún caso y la lógica dicta que esa clase 
de liderazgo es sin duda un fenómeno que se daría excepcionalmente. De ésta manera, ésta 
situación es de menor interés académico dado que la probabilidad de alcanzar objetivos de 
interés público mediante un liderazgo carismático que genere una red egocéntrica en él 
mismo es demasiado baja. 
 
Las tensiones de poder operan como una fuerza contraria a la colaboración 
Al interior de las instituciones públicas se viven las mismas tensiones por el poder que en 
cualquier tipo de organización. Algunos intereses internos podrían dificultar la emergencia de 
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la colaboración interinstitucional, interponiendo barreras para la colaboración en la 
asignación de recursos, la toma de decisiones, etc.  
Estas tensiones internas deberían abordarse mediante una estrategia racional enfocada en el 
análisis de redes sociales y desde una perspectiva de la organización intersticial hacia la 
organización emergente. 
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RESULTADOS DE LA INVESTIGACIÓN  
 
La construcción iterativa de la comprensión de los procesos de gobierno colaborativo en su 
entorno mediante la estrategia de estudios de caso permitió obtener dos valiosos aportes en 
dos campos de conocimiento diferentes pero íntimamente relacionados. En la teoría de 
gobierno colaborativo de la gestión pública se propone un Modelo Evolutivo del Gobierno 
Colaborativo construido con base en observaciones empíricas robustas. Adicionalmente en la 
teoría de las organizaciones, éste estudio permite aportar a la metáfora de las organizaciones 
como redes en la comprensión de la formación de organizaciones emergentes a partir de 
redes de organizaciones el concepto de la organización intersticial como una organización 
semilla de la organización emergente. 
El Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo como aporte a la teoría del 
Gobierno Colaborativo 
Como resultado integral de las tres iteraciones (tres estudios de casos) se presenta un modelo 
mejorado y construido con base en la información empírica recopilada. La siguiente gráfica lo 
ilustra: 
Ilustración 30.  El Modelo Evolutivo de Gobierno Colaborativo. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
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Los ejes del plano 
La ilustración anterior presenta un plano con dos ejes; estos son el Nivel de Colaboración 
requerido en un proceso colaborativo que se incrementa en la medida que se aspira a lograr 
objetivos en una escala, desde los menores (habilitando una capacidad interna en una 
institución) hasta los muy superiores (habilitando una cadena de servicios públicos para los 
ciudadanos). 
Nivel de Colaboración 
El nivel de colaboración se mide indirectamente como un escalar del tipo de objetivos (menor, 
superior, muy superior) que se espera alcanzar mediante el esfuerzo colaborativo. 
Fortaleza de la red organizacional  
La fortaleza de la red organizacional interinstitucional se mide cualitativamente como una 
variable compuesta por elementos como el número de contactos previos, la propensión a 
compartir conocimiento,  la existencia de sistemas de información compartidos y el 
surgimiento de normas de comportamiento aceptadas colectivamente. 
 
Áreas 
El Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo propone tres áreas en el plano que 
corresponden a los tipos de objetivos que se pueden alcanzar en la gestión pública. 
Área de los objetivos menores 
Los objetivos menores hacen referencia a la habilitación de una capacidad organizacional con 
la que se pueden prestar nuevos servicios públicos o mejorar los servicios públicos 
actualmente prestados. Por ejemplo: Un nuevo sistema de información en una entidad 
pública. 
Área de los objetivos superiores 
Los objetivos superiores corresponden a la habilitación de un nuevo servicio público, la 
prestación de éste a una nueva población o la mejora sustancial de su calidad u oportunidad. 
Por ejemplo un nuevo punto de atención en salud para una población previamente 
desatendida. 
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Área de los objetivos muy superiores 
Los objetivos muy superiores corresponden a la habilitación o mejora sustancial de cadenas 
de servicios públicos  prestados interinstitucionalmente y que llevan a la satisfacción de una 
necesidad superior como la salud o la seguridad en un sentido integral. Por ejemplo: La 
erradicación de la fiebre Aftosa. 
Zonas 
 
Se identifican tres zonas en el modelo en relación con la pertinencia de un esfuerzo 
colaborativo. 
Zona de la Inviabilidad 
La zona de la inviabilidad corresponde a aquellas situaciones en la que se pretende realizar un 
esfuerzo colaborativo con la pretensión de alcanzar un objetivo que se encuentra 
materialmente fuera del alcance del arreglo interinstitucional involucrado, debido a que su 
fortaleza organizacional interinstitucional en red es menor que la requerida para alcanzar el 
área de objetivos que se espera alcanzar. En estos casos cualquier esfuerzo realizado tendrá 
pocas probabilidades de éxito. 
Zona de los esfuerzos innecesarios 
Esta zona es aquella en la que la fortaleza organizacional interinstitucional en red excede lo 
requerido para alcanzar los objetivos planteados en el esfuerzo colaborativo y por tanto se 
supone un desperdicio de recursos e incluso mayor dificultad para alcanzar los objetivos que 
si se utilizara una fortaleza organizacional interinstitucional en red inferior. 
Zona de la razonabilidad 
La zona de la razonabilidad es aquella del plano en la que se han identificado empíricamente 
la existencia de conglomerados de casos iniciativas públicas. Es la zona en la que tiene sentido 
posicionarse para emprender un proceso colaborativo si se quiere tener una buena 
probabilidad de éxito para el logro de cierto tipo de objetivos mediante la emergencia de la 
colaboración. Ésta zona está compuesta por los siguientes conglomerados: 
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Conglomerado 1 –  
Corresponde al 13% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con base en 
redes egocéntricas de baja, media y media alta fortaleza organizacional interinstitucional., 
logrando objetivos superiores siempre (habilitan servicios públicos o mejoran la calidad de 
servicios públicos actuales). Es usual que correspondan a esfuerzos en el marco de programas 
de órdenes de administración superior. Ejemplos de los logros alcanzados por los casos de 
éxito de éste conglomerado son la implementación de un servicio de salud para una población 
desatendida, el mejoramiento en tiempos de atención de un servicio existente o la 
implementación de un nuevo canal de atención en un servicio existente. 
Conglomerado 2 -  
Corresponde al 66% de los casos de éxito, son procesos 100% institucionales (adelantados 
por una única institución) que no dependen de programas superiores (adelantan los procesos 
por pura liberalidad) y logran objetivos menores en la mayoría de los casos y superiores en 
casos aislados. Normalmente consisten en el desarrollo de una capacidad institucional que 
posteriormente puede ser usada para prestar un servicio público; ejemplos de ello son la 
implementación de un sistema de información o un modelo de gestión en una única 
institución pública. 
Conglomerado 3 -  
Corresponde al 6% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con base en 
redes principalmente egocéntricas de baja y media fortaleza organizacional interinstitucional. 
Se llevan a cabo en buena medida porque están asociados a programas de orden superior y   
se destacan porque logran solo objetivos menores.  
Conglomerado 4 -  
Corresponde al 11% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con base en 
redes principalmente egocéntricas y distribuidas de fortaleza organizacional 
interinstitucional media. Se llevan a cabo con patrocinio principalmente de la red 
interinstitucional (no por programas de orden superior) y en el 92,3% de los casos lograron 
solo objetivos superiores; habilitaron nuevos o mejores servicios públicos o ampliaron su 
cobertura.  
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Conglomerado 5 -  
Corresponde solo al 4% de los casos de éxito, son procesos 100% interinstitucionales con 
base en redes principalmente egocéntricas y distribuidas en algunos casos; con fortaleza 
organizacional interinstitucional media alta, alta y muy alta. Se llevan a cabo con patrocinio 
principalmente de la red interinstitucional pero también se apoyan en algunos casos en 
programas de orden superior y paradójicamente logran solo objetivos menores (70%) y muy 
superiores (30%). Ésta falta de casos para objetivos superiores en el segmento parece ser una 
particularidad de la población estudiada y por tanto el modelo propuesto propone que éste 
conglomerado también incluye entre sus límites los objetivos superiores. 
Conglomerado Teórico 6 -  
No se ha encontrado evidencia empírica de la existencia de éste conglomerado, sin embargo 
se propone acudiendo a la lógica y al optimismo como una situación extrema en la que gracias 
a una fortaleza de red de muy alto nivel, es posible alcanzar objetivos muy superiores del más 
alto nivel (la erradicación de la discriminación de género u orientación sexual por ejemplo), 
en éste conglomerado estarían ubicados casos interinstitucionales con base en redes 
principalmente distribuidas que corresponden más a la emergencia de un fenómeno social 
arraigado íntimamente en un colectivo. Este conglomerado podría corresponder al nivel de 
fortaleza organizacional en red requerido para abordar los llamados “wicked problems” 
(Camillus, 2008). 
 
Evolución y Estrategia para la Colaboración 
La utilidad principal del modelo consiste en habilitar un instrumento práctico con base en un 
modelo teórico construido empíricamente para diagnosticar las probabilidades de éxito 
actuales de un proceso colaborativo que se quiere emprender o que está en curso con base en 
su posición en el modelo y a partir de ello, trazar una estrategia de evolución que permita 
racionalmente alcanzar una posición desde la que las probabilidades de éxito para la 
emergencia de la colaboración requerida se incrementen sustancialmente.  
El proceso consiste en ubicar un punto de partida y comprender si las probabilidades de éxito 
son altas (por ejemplo cuando el punto de partida corresponde con una fortaleza de red 
interinstitucional con la que se cuenta y está en un área de un tipo de objetivo que 
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corresponde con lo que se quiere lograr); o muy bajas (cuando por el contrario se encuentra 
el punto de partida en un nivel de fortaleza interinstitucional para el objetivo planteado que le 
ubica en la zona de inviabilidad). 
Adicionalmente permite ahorrar esfuerzos al comprender que para objetivos menores y 
algunos superiores no es necesario desarrollar una fortaleza de la red interinstitucional más 
allá de la requerida.  
La estrategia de evolución parte del concepto de la organización como red, encontrando en 
esencia dos caminos alternativos: la construcción de una red egocéntrica a partir del poder de 
una institución promotora o la construcción de una red distribuida a partir de consensos de 
individuos de las entidades que conforman una organización intersticial que cuando crece por 
efecto de contagio al interior de las mismas entidades públicas puede llegar a alcanzar una 
masa crítica de poder que haga emerger una organización de organizaciones para la 
colaboración. 
Aplicación del modelo al caso de la Política de Seguridad Alimentaria y Nutricional de 
Bogotá DC.(1999-2013) 
 
Ilustración 31.  El Modelo Evolutivo de Gobierno Colaborativo: El caso de Seguridad Alimentaria 
y Nutricional en Bogotá. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
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La gráfica anterior presenta la aplicación del Modelo Evoluti vo del Gobierno 
Colaborativo al caso estudiado de Seguridad Alimentaria y Nutricional en Bogotá. 
Se destaca como los primeros  esfuerzos colaborativos estaban orientados al 
montaje de un sistema organizacional de seguridad alimentaria y nutricional y 
durante el (2000 al 2006) se implementó el programa Bogotá Sin Hambre, 
habilitando la asistencia alimentaria y nutricional como un nuevo servicio para 
poblaciones vulnerables (comedores escolares y comunitarios) entrando así en la 
zona de objetivos superiores y gracias a una red egocéntrica favorecida por los 
recursos y coordinación interinstitucional que proporcionó principalmente el 
programa durante esos años. A partir de 2006, después del cierre del programa 
Bogotá sin hambre se observa un retroceso de la for taleza de la red organizacional 
que ha conllevado la imposibilidad de plantearse objetivos superiores más allá del 
mantenimiento de lo que previamente había sido creado. Adicionalmente, al 
desaparecer el programa, la red emergente de organizaciones desapar ece y queda 
convertida en una red intersticial de personas de las organizaciones (ya no de 
carácter egocéntrica en el programa sin distribuida en los que persisten). De ésta 
manera el caso de seguridad Alimentaria y Nutricional en los tres periodos 
analizados cruza por tres conglomerados distintos. A la luz del Modelo de 
Evolutivo de Gobierno Colaborativo, el camino a seguir para este caso de Gobierno 
Colaborativo debería ser:  
1. Conseguir apoyo Institucional en el marco de una entidad fuerte del Distrito 
que reconstruyera la fortaleza en red requerida para alcanzar de nuevo 
objetivos superiores. o;  
2. Desarrollar desde las bases de las entidades y en el marco de otros actores 
de la sociedad como ONGs y líderes de opinión, una red intersticial fuerte 
que poco a poco permee las instituciones a las cuales pertenecen y de 
manera distribuida (sin ninguna entidad pública o programa como bastión) 
lleguen a hacer emerger de nuevo la Organización de Organizaciones que es 
capaz de comprometer recursos significativos para al canzar objetivos 
superiores o muy superiores sostenidamente en el tiempo.  
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Aplicación del modelo al caso de la Estrategia de Formalización mediante Innovación 
en Bucaramanga.(2011-2013) 
 
A continuación se presenta la aplicación del Modelo Evolutivo de Gobi erno 
Colaborativo en el caso de la Estrategia de Formalización Laboral vía Innovación 
estudiado en esta investigación. La siguiente ilustración presenta el modelo 
aplicado: 
 
Ilustración 32.  El Modelo Evolutivo de Gobierno Colaborativo: El caso de Formalización Laboral 
mediante Innovación en Bucaramanga. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
Con base en la fortaleza institucional aportada por la Cámara de Comercio de 
Bucaramanga y los recursos provistos por Colciencias se convocó a la 
institucionalidad de Santander para la construcción colectiva de una Estrategia 
para la Formalización Laboral vía Innovación. Éste colectivo partió de una 
fortaleza en red baja, pero en el camino se fue construyendo ncapital social mentre 
los participantes y fueron desarrollando conoci miento conjunto, compartiendo 
objetivos y conociéndose mejor (fortaleciendo una red u organización intersticial) 
que les permitió alcanzar en 2012 el hito de la construcción colectiva de “la 
Estrategia” (un objetivo menor). En 2013 se embarcan en la tarea de constituir un 
piloto que probará la efectividad de la estrategia definida. Esto significa pasar del 
área de los objetivos menores al área de los objetivos superiores pues en el marco 
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del piloto se habilitaría una mayor calidad en la prestación de un ser vicio público 
(la promoción de servicios de formalización empresarial en Bucaramanga y 
Santander). El logro del objetivo trazado depende de un incremento en la fortaleza 
en red de los participantes; no basta con más recursos aportados por Colciencias 
ni mantener en la Cámara de Comercio el peso de la convocatoria pues se requiere 
mayor intervención de las entidades participantes. En caso de perder fortaleza 
institucional o que ésta no siga incrementándose el éxito del piloto estaría 
comprometido. 
 
El aporte a la teoría de las organizaciones como redes, la organización 
intersticial como semilla de la organización emergente. 
 
Como fue identificado en el capítulo relativo al marco conceptual sobre 
organizaciones desde la perspectiva de redes; hasta ahora, la me táfora de redes ha 
sido ampliamente utilizada para comprender a las organizaciones que surgen a 
partir de un grupo de organizaciones de un nivel inferior (una red emergente de 
redes o una organización emergente de organizaciones). Casos de esto pueden ser:  
la empresa que emerge a partir de sus áreas funcionales o procesos; la cadena de 
valor que emerge a partir de las empresas que la conforman o la familia que surge 
de sus integrantes.  
Ilustración 33.  La organización emergente en la teoría organizacional de redes actual. 
 
Fuente: Elaboración propia.  
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El artículo de (Hardy & Agostinelli, 2008) ha permitido definir la organización 
como “una red material de actuantes relacionada con una red cognitiva y con una red de 
normas”. La observación empírica, en particular la evolución o mejor, la involución del caso de 
Seguridad Alimentaria y Nutricional y la evolución del caso de la Estrategia de Formalización 
Laboral vía Innovación han permitido identificar redes de individuos pertenecientes a instituciones 
diversas que en etapas de iniciales del Gobierno Colaborativo al constituir esta red material de 
actuantes, desarrollar una red cognitiva y una red de normas, constituyen una organización que no 
puede equipararse con la organización emergente de organizaciones pues en ésta etapa inmadura, no 
son las entidades públicas en toda su complejidad las que están representadas por los funcionarios 
sino los mismos funcionarios los nodos o actuantes de la red y por tanto es esta una nueva 
organización identificada en el marco del Gobierno Colaborativo. Es una organización que empieza 
a desarrollarse en los intersticios de las entidades a las cuales pertenecen sus miembros y es la 
semilla de la futura organización emergente de organizaciones (entidades públicas).  
Ilustración 34.  La organización intersticial 
 
Fuente: Elaboración propia.  
 
Ya en la teoría el Gobierno Colaborativo ha sido mencionada ésta organización como una proto-
institución (Edelenbos, 2005) que tiene el potencial de emerger hasta reemplazar las instituciones 
existentes o simplemente ser absorbida y olvidada. La teoría de organizaciones desde la perspectiva 
de redes debería tomar nota pues es claro que las organizaciones emergen desde y a través de 
organizaciones existentes más allá de la mera emergencia organizacional por composición de 
organizaciones de un nivel inferior. 
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CONCLUSIONES 
 
Como resultado final de ésta investigación se presentan las conclusiones obtenidas en 
relación con los objetivos trazados y algunas otras que en el proceso han ido emergiendo. 
 
En relación con los objetivos trazados originalmente y las preguntas del 
diseño de la investigación asociadas con ellos. 
El entorno de un proceso colaborativo está marcado por la existencia de un arreglo 
institucional previamente constituido por procesos colaborativos anteriores entre las mismas 
entidades públicas; éste entorno es organizacional pues corresponde a una organización 
intersticial conformada por funcionarios de las entidades con normas de comportamiento 
compartidas en el marco colaborativo y activos de conocimiento construidos colectivamente; 
o bien, corresponde  a una organización de organizaciones emergente. La colaboración 
requerida depende del tamaño del reto trazado para el proceso colaborativo, esto es: 
objetivos menores como la implementación de un sistema de información compartido por tres 
entidades requiere menor grado de colaboración que el montaje efectivo de un servicio 
público de manera colectiva por las tres entidades y mucha menos colaboración que la 
requerida cuando se quieren alcanzar objetivos muy superiores como la implementación de 
una cadena de servicios públicos para por ejemplo erradicar una enfermedad de un territorio. 
Dependiendo de la fortaleza que aporte el entorno organizacional (fortaleza organizacional en 
red) será posible aspirar al logro de objetivos menores, superiores o muy superiores. 
 
Con base en los casos estudiados se pudo comprender que la emergencia de la colaboración 
no es un problema binario (emerge / no emerge) sino que depende de grados de colaboración 
requeridos con base en la complejidad de los objetivos propuestos (menores, superiores o 
muy superiores). De  ésta forma al analizar por ejemplo el caso de la Seguridad Alimentaria y 
Nutricional se pudo observar que el grado de colaboración requerido fue diferente para 
constituir el sistema de alimentación y nutrición, definir la política Distrital de Seguridad 
Alimentaria y Nutricional, así como para la implementación efectiva de los comedores 
escolares y comunitarios. 
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Los estudios de casos realizados en el sector público confirmaron que la colaboración emergió 
porque había un entorno organizacional apropiado para ello de acuerdo al grado de 
colaboración requerido según los objetivos propuestos en cada caso y que el nivel de 
colaboración que puede ser alcanzado depende de la cantidad de interacciones que los 
individuos o instituciones han tenido en el pasado, la cantidad de conocimiento que 
previamente han compartido o construido conjuntamente y la existencia o no y complejidad 
de un sistema de normas de comportamiento compartidas por los participantes de la 
organización contextual del proceso colaborativo. El compartir una visión conjunta es uno de 
los principales activos de conocimiento de estas organizaciones contextuales. 
 
En el caso de la Seguridad Alimentaria y Nutricional se pudo identificar un punto en el que la 
colaboración no emergió con los niveles que se requería según los objetivos de sus 
participantes. En éste punto se pudo verificar que la organización contextual estaba debilitada 
y que había involucionado desde una organización de organizaciones hasta una organización 
intersticial de personas con mucho menos poder que el que previamente pudieron desplegar. 
 
La utilización del Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo propuesto como resultado de 
éste estudio permite a los promotores de procesos colaborativos en el sector público 
identificar la fortaleza de la red organizacional con la que cuentan en el momento (el entorno 
del proceso colaborativo) y el tipo de objetivo que se están planteando. Con base en esto 
establecer si el objetivo que han formulado es inviable (cuando la fortaleza en red es menor 
que la requerida), insuficiente (cuando la fortaleza e red es mayor que la requerida) o 
razonable (cuando la fortaleza en red es apropiada para el objetivo planteado).  
Adicionalmente si a la luz del Modelo, la fortaleza en red resulta ser menor que la requerida 
para el fin último del esfuerzo colaborativo, es posible plantear una estrategia de evolución a 
partir de una sucesión de objetivos menores que se pueden alcanzar gradualmente, a la vez 
que dichos procesos colaborativos van generando una mayor fortaleza en red que a futuro 
permitirá alcanzar objetivos cada vez más ambiciosos que requieren grados superiores de 
colaboración. 
En los casos en  los que no se dispone de mucho tiempo para desarrollar una fortaleza en red 
vía consensos interinstitucionales, los mandatarios pueden acudir a los programas públicos, 
mediante los cuales se construye rápidamente una red interinstitucional centrada en el 
programa y desde el cual pueden fluir a las otras entidades recursos y liderazgo capaces de 
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hacer emerger una nueva organización de organizaciones. Su desventaja es que dependen de 
la voluntad política y cuando ésta termina, por ejemplo con un cambio de gobierno, éste tipo 
de redes egocéntricas tienden a desaparecer o involucionar. 
 
Sobre el uso de Programas en la teoría sobre Gobierno Colaborativo. 
La relación entre los Programas y el campo del Gobierno Colaborativo en Administración 
Pública no había sido establecida por ningún autor desde sus posibilidades estratégicas para 
la emergencia de la colaboración, hasta donde esta investigación pudo conocer.  Solo (Ansell & 
Gash, 2007) mencionan a los programas como un objetivo de gestión colaborativa y no como 
un mecanismo de gestión colaborativa para alcanzar un objetivo que individualmente no 
puede ser alcanzado. 
El caso del Sistema de Coordinación de Bogotá ha señalado el uso de programas como un 
componente clave de la Gestión Colaborativa cuando hay un fuerte patrocinio en el nivel 
superior de la administración pública, sobre todo cuando los colaboradores son 
principalmente organismos públicos.  
 
Sobre la relación entre la institucionalidad de la gestión pública y los 
movimientos sociales 
El Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo presentado como resultado de esta 
investigación establece una relación entre las administraciones (la institucionalidad) en el 
sector público y la vía de los movimientos sociales. En algunos casos, dependiendo si el 
objetivo de cambio es contrario al establecimiento, las organizaciones intersticiales pueden 
convertirse en fuerzas de oposición a la institucionalidad; en otros, cuando el cambio busca 
profundizar un comportamiento ya institucionalizado, las organizaciones intersticiales 
pueden convertirse en un catalizador hacia la nueva institucionalidad emergente (la 
organización emergente). 
 
Sobre la emergencia de nuevas organizaciones a partir de procesos 
colaborativos. 
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El proceso de gobierno colaborativo estudiado exhibió como propiedad, la emergencia de una 
nueva organización (Hardy & Agostinelli, 2008); entidad esta, diferente a las agencias públicas 
de las que procedían los actores en el proceso de gobierno colaborativo. Esta nueva 
organización a su vez, favoreció la emergencia de la colaboración; estructurando un círculo 
virtuoso que permite concluir como inferencia analítica que el mayor potencial de los 
procesos colaborativos se da cuando estos construyen redes colaborativas y a su vez se 
desarrollan en el marco de redes colaborativas. 
 
Por otra parte, en varios casos en la literatura revisada, los autores destacan la emergencia de 
una nueva organización a partir de la colaboración entre las diferentes entidades: por 
ejemplo: 
 
En la literatura sobre sistemas complejos y la administración, se desarrolló un modelo 
propuesto por Dagnino (2004). La red de recursos y capacidades; en este modelo, las 
diferentes organizaciones se integran en una organización de carácter superior o 
metaorganización que emerge a partir de las anteriores; sin embargo, apoyándose en la teoría 
de los recursos y las capacidades de la firma y el enfoque de las redes estratégicas, Dagnino 
(2004) propone que la metaorganización emergente es una red de recursos y capacidades; lo 
que él llama el Sistema de Empresas. 
 
Según McGuire (2006): Las Alianzas Colaborativas pueden tomar algunas características que 
son más comúnmente asociadas a las agencias públicas formales; y cita a tres autores para 
sustentar su afirmación: 
 
a Bardach quien ha observado previamente que: “la capacidad colaborativa 
interorganizacional se parece mucho a una organización en su propio sentido”. 
 
a Imperial quien dice que: “las organizaciones colaborativas son organizaciones 
compuestas por organizaciones” 
 
a Thacher quien argumenta que: “en la práctica éstas alianzas tienen mucho parecido 
con las organizaciones convencionales. Una estructura organizacional distinta con 
rutinas, roles, normas y valores se desarrolla, y una cultura que gobierna la emergencia 
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de la colaboración”. Y menciona más adelante como “las alianzas llegan a ser trazas de 
una nueva organización en los intersticios de las existentes”. 
 
También Edelenbos (2005) menciona que “estas nuevas organizaciones podrían llegar a ser 
más importantes que las organizaciones originarias”.  
 
DISCUSIÓN 
Algunos elementos se presentan a continuación sobre percepciones o intuiciones surgidas a 
partir de la investigación que el autor presenta con el propósito único de provocar discusión. 
 
Sobre la posible causa de la tensión entre las organizaciones oficiales y la 
organización emergente mencionada por Edelenbos 
 
Como había sido citado previamente en la revisión teórica, Edelenbos establece una tensión 
entre los organismos oficiales y lo que él denomina proto-instituciones que surgen de los 
procesos “interactivos” de gobierno. 
A la luz de los hallazgos de ésta investigación, se entiende que la proto-institución mencionada 
por Edelenbos hace referencia a la organización intersticial y la tensión que observa 
Edelenbos corresponde a los casos en los que los objetivos planteados por la organización 
intersticial están más allá de sus capacidades y al no existir una organización de 
organizaciones emergente; o ser esta muy débil, se hace evidente una diferencia entre los 
objetivos particulares de las instituciones y los de la organización intersticial. En los casos en 
los que se ha desarrollado la organización emergente, la mencionada tensión debería ser 
inexistente. 
 
Sobre la naturaleza intersticial de las nuevas organizaciones y su posible 
relación con la baja capacidad para lograr objetivos de muchas entidades 
públicas. 
Las organizaciones intersticiales son independientes de las organizaciones a las cuáles 
pertenecen sus individuos, de ésta manera tienen sus propias dinámicas, reglas y lo más 
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importante sus propias razones de ser y objetivos.  Morgan (1998) ilustra los riesgos que 
tienen las organizaciones (en especial las diseñadas y operadas desde una perspectiva 
mecanicista) de ser infectadas desde adentro por los objetivos y ambiciones individuales en 
contraposición a los objetivos organizacionales: 
Crear imperios, oportunismo, la defensa de intereses departamentales y de proyectos 
mimados y el hinchamiento de presupuestos para crear recursos inactivos pueden dar 
al traste con el trabajo de toda la organización.  Si la organización está en manos de 
hombres y mujeres racionales, que se comportan de acuerdo a los intereses y 
objetivos formales de la organización total, lo anterior no debe ocurrir. Pero los 
hombres somos humanos y los planes más estrechamente pensados tienen la 
costumbre de discurrir  por caminos no preparados por sus creadores. Las 
organizaciones formales a menudo se dirigen para conseguir objetivos no formales 
que pueden llegar incluso a ser contrarios a los fundamentos del diseño original. 
Este estudio quiere dejar planteada una intuición a cerca del rol que las organizaciones 
intersticiales pueden tener en la deformación de los propósitos originales de las 
organizaciones; convirtiéndolas en agentes de un principal que les utiliza según sus objetivos 
como mejor le parece. Si se pudiera demostrar que las organizaciones del estado están 
plagadas por organizaciones intersticiales sirviendo a intereses de terceros, encontraríamos 
un camino diferente al que siempre se esgrime, que los funcionarios públicos corruptos son el 
problema y reconoceríamos que nuestras organizaciones públicas se encuentran enfermas, 
plagadas y maniatadas por organizaciones parasitarias que las han infectado y que la cura 
para este mal se encuentra más desde la teoría de las organizaciones que desde la moral o la 
ética. En este sentido quedan como asignatura pendiente la búsqueda de datos empíricos que 
demuestren la naturaleza de la mencionada infección en el sector público; esto es,  la 
existencia de organizaciones intersticiales en el seno de nuestro aparato estatal que 
remplazan a la población en su papel de principal y convierten a nuestras instituciones en sus 
agentes.  ¿Serán éstas organizaciones intersticiales el obstáculo que genera lo que Edelenbos 
llama: el "eslabón perdido institucional" que ocasiona que haya una desconexión entre el 
proceso de toma de decisiones colaborativo y el proceso formal en las diferentes entidades? 
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Sobre la conveniencia del término Gobierno Colaborativo versus el 
propuesto por Edelenbos:  Gobierno Interactivo 
 
Dado que la colaboración es la más avanzada de las formas de interacción entre dos actores 
(Himmelman, 2002), es posible concluir que la definición de Edelenbos de Gobierno 
Interactivo es más consistente con el constructo, pudiendo desarrollar procesos de 
interrelación, coordinación, cooperación o colaboración a través de redes establecidas de 
gobierno interactivo. Sería una responsabilidad del administrador público, escoger qué tipo 
de proceso desarrollar para cada situación particular y de esa manera activar en su red los 
mecanismos correspondientes. Para efectos prácticos durante todo este informe de 
investigación se ha venido hablando de Gobierno Colaborativo. 
 
PERSPECTIVAS PARA TRABAJO FUTURO 
 
Se presentan algunas propuestas para el trabajo futuro en los campos estudiados en esta 
investigación. 
Sobre el potencial del Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo para 
ilustrar conjuntamente las redes de gobierno y la acción colectiva.  
En toda la teoría de la acción colectiva hay múltiples trabajos sobre administración de 
recursos públicos, en particular en el manejo de los recursos naturales como estuarios 
(Schneider, Scholz, Lubell, Mindruta, & Edwardsen, 2003), zonas de pesca y aguas (Ostrom, 
1965).  El Modelo Evolutivo del Gobierno Colaborativo se presenta como un constructo que 
incorpora conjuntamente las teorías de la acción colectiva y la teoría actual del Gobierno 
Colaborativo y las Redes de Gobierno. El modelo propuesto, presenta una vía de desarrollo de 
la fortaleza de redes que tiene una relación directa con la capacidad de las mismas para 
alcanzar colaborativamente objetivos menores, superiores o muy superiores. Aunque los 
casos estudiados aquí corresponden particularmente a esfuerzos mayoritariamente de 
entidades públicas, el concepto puede ser ampliado a instituciones, dando cabida al campo de 
la acción colectiva. 
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Sobre el potencial de las redes sociales para conformar una estrategia 
para la emergencia de nuevas organizaciones con base en la confianza y la 
colaboración. 
La estrategia evolutiva para el Gobierno Colaborativo implica el desarrollo sostenido de una 
fortaleza organizacional en red de tal forma que puedan ser alcanzados progresivamente 
objetivos de mayor complejidad. De la misma manera el tránsito de una organización 
intersticial de personas hacia una organización emergente de organizaciones. Es de interés 
conocer las implicaciones que tiene para la formulación e implementación de una estrategia 
evolutiva del gobierno colaborativo la utilización de conceptos como el contagio utilizados en 
el estudio de redes sociales, así como otros conceptos que caracterizan las redes sociales 
como la centralidad y la densidad. 
 
Sobre la necesidad de desarrollar una ingeniería de la información que 
soporte las necesidades de las organizaciones emergentes en redes de 
gobierno interactivo. 
Dado que los procesos de Gobierno Colaborativo se están desarrollando con mayor frecuencia 
cada vez, y bajo las conclusiones de ésta investigación según la cual el entorno de estos 
procesos está en permanente evolución, resulta presumible que se requerirá el desarrollo de 
una ingeniería de la información especializada para atender este fenómeno. Ya hay trabajos 
disponibles que han presentado modelos de arquitectura para procesos colaborativos de 
construcción de la política pública  (Butka, Mach, Furdik, & Genci, 2011). De ésta manera, una 
reflexión profunda sobre las necesidades particulares de información, sistematización de 
conocimiento y establecimiento de canales de comunicación parece ser algo útil. 
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